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CARACTERISTICAS RELEVANTES DE LA EVOLUCION DE LA
POLITICA AGRICOLA DE MEXICO

L PRESENTACION

“E| propésito del presente trabajo es el identificar los rasgos mas relevantes de la
evolucién reciente de la politica agricola mexicana, sus propésitos y objetivos, asi
como las condiciones intemas y extermas que propiciaron el cambio de la politica y
de sus instrumentos de aplicacion.

Para dimensionar adecuadamente la evolucién de la politica agricola, es necesario
hacer brevemente mencién sobre los propdsitos y objetivos para el agro mexicano
que estuvieron vigentes desde principios del siglo, hasta mediados de la década de
los afos ochenta. ,/

Asi mismo, es necesario, ubicar la importancia de la agricultura dentro del quehacer
econdémico, politico y social del pais.
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CARACTERISTICAS GENERALES DEL AGRO MEXICANO w |

México posee un territorio de 197 millones de hectareas, de las cuales el 16%, o
sea 31 millones de hectareas son tierras cultivables.

La contribucién de la agricultura al PIB, es de alrededor del 5%, sin embargo la
poblacién rural representa el 25% del total y el 23% del empleo total del pais. Si se
incorpora a la produccién agricola el aporte de la industria productora de alimentos,
el porcentaje de participacion al PIB se incrementa al 13%.

Las dos terceras partes del PIBA las aporta la produccion agricola y una tercera
parte la produccién pecuaria. Dentro de la produccion agricola, se destaca la
participacion de los cereales (maiz, trigo y sorgo), las frutas y hortalizas, forrajes,
cana de azlcar y café. En el caso de la produccion pecuaria, los productos mas
importantes son la came de bovino, la produccién lechera, la came de aves y la
came de cerdo.

Del total de la superficie dedicada a cultivos perennes y anuales (18.9 millones de
hectareas), el 43% se dedica a maiz, 11% a frijol, 7% a sorgo y 8% a frutas y
hortalizas.

Desde el punto de vista de la productividad, existen desigualdades muy marcadas,
probablemente debidas a las caracteristicas agroecoldgicas diversas del pais, asi
como a la estructura de la tenencia de la tierra. Por ejemplo, en el caso del maiz,
que constituye el cultivo mas importante a nivel nacional en el noroeste del pais en
el Estado de Sinaloa, la produccién promedio de maiz es de 7.2 toneladas por
hectarea, mientras que en otros Estados, la produccion de ese mismo producto
varia de 0.4 a 3 toneladas por hectarea.

El tamaio de las explotaciones agricolas también varia de forma significativa, si
bien la dimensién promedio de una explotacién agricola es de 12 hectareas, existe
un pequeio numero de fincas comerciales de mas de 50 hectareas, mientras que el
35% de propiedad ejidal corresponde a predios de menos de 2 hectareas.

Los salarios en el campo son bajos, calculandose en 20% menos con respecto a los
ingresos de otros empleos en el pais.

ETAPAS DEL DESARROLLO AGRICOLA

En el desarrollo agricola mexicano se pueden identificar tres etapas muy
claramente diferenciadas en sus objetivos e instrumentos de politica: la primera de
ellas se inicia a principios de este siglo y va hasta la década de los afos sesenta, su
caracteristica principal es la reivindicacién social y politica de la distribucién de la
tierra; la segunda etapa que va de los anos 60 a mediados de la década de los 80,
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caracterizada por el periodo de sustitucion de importaciones; y la tercera que se
inicia a principios de la presente década, en el marco del proceso de apertura
comercial y de liberalizacién de la economia.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

A. PRIMERA ETAPA : La Redistribucion de la Tierra

A inicios del presente siglo, como resultado de lo acontecido durante la
Revolucion Mexicana de 1910, se consideré6 que el acceso a la tierra,
obtenido a través del reparto de la misma, era un mecanismo de distribucién
de la riqueza y de justicia social, lo que quedoé reflejado en la Ley Agraria de
1915, y en el Articulo 27 de la Constitucién de 1917.

La razén fundamental de esa reforma obedece a que desde el final de la
colonizacién espafola, existia en México una gran concentracién de la
propiedad de la tierra en pocas manos y la mayor parte de los habitantes de
las comunidades rurales poseian pequeias extensiones para cultivar.

La Ley Agraria establece limites maximos a la propiedad privada de la tierra,
con el propésito de eliminar los latifundios, y establecer oficialmente el ejido
como sistema agrario comunal para los campesinos. Para acceder a los
ejidos, los habitantes rurales debian ser miembros de una comunidad, estas
tierras ademas no podian ser vendidas ni alquiladas, pero si heredadas.

Esta definicion politica, se ubicé en un contexto de una gran disponibilidad de
tierra, con poca poblacién rural, y con una infraestructura agricola en plena
expansion. Efectivamente se logré una distribucion importante de la tierra y
un periodo de crecimiento significativo del valor agregado agricola del orden
del 7.6% de 1946 a 1956.

Sin embargo, el crecimiento de la poblacion rural fue importante, y a partir de
inicios de los afios sesenta, la presiéon por el reparto de la tierra fue muy
fuerte, lo cual favorecié el establecimiento de minifundios, o sea terrenos
cultivables de menos de 2 hectareas.

Por otra parte, al constituir el ejido una tierra de propiedad estatal, las
instituciones de crédito, no se comprometieron con el otorgamiento de
financiamiento a la produccién, toda vez que la tierra no podia ser dada en
garantia.

Las disposiciones politicas sobre la distribucién de la tierra, permitieron que
alrededor de 3.5 millones de personas fueran beneficiadas.
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Sin embargo, dado que se establecieron en la Ley Agraria limites al tamarno
de las explotaciones agricolas, asi como a las posibilidades de asociacién
entre pequeiios productores, se introdujo inseguridad en los productores para
invertir en infraestructura, ya que se corria el riesgo de expropiacion.

B. LA SEGUNDA ETAPA : La Sustitucion de Importaciones

A inicios de la década de los afios sesenta, como parte de un proceso que se
vive en la mayoria de los paises latinoamericanos y aprovechando la
coyuntura de los altos precios del petr6leo, se adopta una politica de
sustitucion de importaciones a nivel nacional, que tiene una serie de
manifestaciones muy particulares para el agro mexicano.

El propdsito de la politica agropecuaria de este periodo fue mejorar la
capacidad de produccioén del sector agricola, para incrementar el empleo y
contribuir con la generacién de divisas. Durante los afios que funcioné esta
estrategia de sustitucion de importaciones, el pais tuvo una oferta suficiente
de alimentos a bajo precio, que favorecié a los grupos de consumidores
pobres.

Una caracteristica relevante de este periodo, es la participacién del Gobiemo
en todos los procesos productivos, desde la investigacion agropecuaria,
hasta la comercializacién y transformacion de los productos.

Durante estos afnos, se crean una cantidad significativa de instituciones
gubemamentales encargadas de las diversas tareas de apoyo a la actividad
productiva agropecuaria.

Otra caracteristica saliente de la concentracién de las decisiones en el
Gobiemo Federal, fue que las politicas adoptadas fueron homogéneas, es
decir, validas para todas las regiones sin incorporar la diversidad geografica
y agroecolégica del pais.

El resultado posterior de esta forma de instrumentar la politica agricola fue
dicotémico, por una parte regiones del pais con una alta productividad y muy
articuladas al mercado extemo, y por otra parte un enorme sector rural
empobrecido, de agricultura de subsistencia, que ni siquiera logra producir
para garantizarse su propio consumo de alimentos.

Resumiendo, podemos decir que el exceso de intervencion estatal, jugando
un papel de oferente de todos los servicios e insumos que el agro requeria, le
imprime al Estado un caracter mas reivindicativo en los temas sociales y de
tenencia de la tierra, que orientador hacia la gestion econémica y de
mercado.
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CONASUPO compraba una parte importante de la produccién intema de los
productos basicos, importaba los faltantes requeridos para satisfacer la
demanda doméstica y posteriormente vendia a la industria harinera privada y
a los minoristas, a un precio igual o menor a sus precios de compra, sin
cobrar sus propios costos de almacenamiento, de gestion y transporte. Tenia
un total de 53,000 trabajadores.

CONASUPO creé una serie de filiales especializadas en: almacenamiento
rural de cereales (BORUCONSA); distribucion de alimentos al mayoreo
(IMPECSA); tiendas de ventas (DICONSA); elaboracién de leche (LICONSA);
elaboraciéon de pan (TRICONSA); produccién de alimentos y de alimentos
para animales (ICONSA) ; entre otras.

Adicionalmente, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, es la
responsable de ejecutar las transferencias presupuestales al sector publico
para financiar la ejecucién de la politica agricola.

A partir de inicios de los afios noventa, se pone en marcha una reforma
sustantiva del marco institucional. La SARH se transforma en la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, su planta de empleados se
reduce a 35,000 con 11 Direcciones Generales y mas del 30% de sus
trabajadores estd destacado en los Estados y en los Distritos de Desarrollo
Rural. Se cierran la mayor parte de los organismos encargados de la
comercializacion y de la oferta de insumos agricolas que dependian de esta
Secretaria.

CONASUPO por su parte pasa a depender de la Secretaria de Agricultura e
inicia un proceso de venta, liquidacién y traspaso de todas sus filiales hasta
llegar a su cierre total en 1999.

En 1991 se crea el organismo publico Apoyos y Servicios a la
Comercializacion Agricola, ASERCA, cuyo objetivo principal es promover el
desarrollo de los mercados agricolas privados y facilitar las transacciones
directas entre productores y compradores. Este nuevo organismo es
disefiado para apoyar la ejecucion de la reforma de la politica agricola.

B. APOYO A LOS PRECIOS

Hasta 1988, el gobiemo Mexicano, fijaba los precios de los doce principales
cereales alimenticios, para forraje, frijol, y oleaginosas, a saber : ( maiz, frijol,
trigo, cebada, sorgo, arroz, soya, girasol, cartamo, algodén, sésamo y copra).
La fijacion de los precios se hacia mediante la compra directa de
CONASUPO a los productores a los precios de garantia, el control de las
importaciones y las transferencias del gobiemo para cubrir las pérdidas.
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Los precios de garantia eran fijados por el Gabinete Agropecuario y eran los
que pagaria CONASUPO en el momento de la salida de la cosecha, sin
embargo, estos podrian sufrir variaciones discrecionales. Se aplicaban al
mismo nivel en todo el pais y debian cubrir el promedio ponderado de los
costos de produccion.

El volumen de produccién al que se le aplicaban los precios de garantia era
ilimitado, ya que CONASUPQO actuaba como comprador de ultima instancia
de todos los productores que no encontraban mercado para sus productos.
La participacion de CONASUPO en la produccion comercializada de maiz y
frijol se ubico entre el 20% y el 60% entre los afios 1965 a 1988.

Como parte del replanteamiento general de la estrategia de desarrollo y por
la adopcién de medidas de ajuste, a partir de 1989 se define la eliminacion
progresiva de los precios de garantia, las barreras a la importacién y la
fijacion de precios al consumidor.

Se pudo constatar que al tener precios fijados iguales para todo el pais, se
obstaculiz6 el desarrollo de mercados regionales y de redes privadas de

distribuciéon, no se estimulé la diversificacion de la produccidon ni se
promovieron productos de calidad.

Consciente el Gobiemo que el proceso de cambio debia darse a través de
una transicién paulatina, se instituyeron los precios de concertaciéon para
determinados productos, apoyando a productores y compradores en la
fijaciéon del precio de venta final.

Una de las mayores dificultades generadas con la eliminaciéon de los precios
de garantia y la salida de CONASUPO como el gran comercializador, fue lo
precario de las redes privadas de distribucion, la escasez de infraestructura
de comercializacién; la poca experiencia de los productores en la
negociacion directa de sus precios de venta; la volatilidad de los precios
internacionales y el poco conocimiento de los mercados de exportacién.

En el proceso de transicion, la creacion de ASERCA para apoyar a los
productores con criterios de mercado, pemiti6 el establecimiento de
subsidios a los compradores (harineros, procesadores de alimentos
balanceados y fabricas de aceite), que cubria la diferencia entre el precio de
concertacion y un precio de indiferencia.

La eliminacion final de los precios de garantia para maiz y frijol fue pospuesta
debido a la importancia econémica y social de estos dos productos.
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Si bien hasta 1986, no se establecieron aranceles para la importaciéon de
productos agropecuarios, las importaciones eran efectuadas por
CONASUPO y comercializadas nacionalmente por ese mismo organismo.

En el caso de las exportaciones, si bien la politica vigente hasta la década
anterior fue menos restrictiva, existian una serie de productos agricolas
sometidos al régimen de licencias de exportacion, asi como al pago de
impuestos.

A partir de mediados de los afios ochenta, el Gobiemo Mexicano, coherente
con su estrategia de desarrollo basado en la apertura comercial y el libre
comercio emprende una serie de transformaciones sustantivas a su politica
comercial.

La primera accién de cambio lo constituye la adhesion de México al Acuerdo
General de Aranceles y Comercio — GATT -, cuyo objetivo fue el de
incrementar los flujos comerciales en todos los sectores de la economia y
estimular la produccién de productos con mayores ventajas competitivas.

La adhesién al GATT, implicé asumir las disciplinas comerciales dispuestas
en el Acuerdo como la consolidacion de aranceles, la limitacion en el uso de
las medidas discrecionales como las licencias y permisos y la aplicacién de la
clausula de Nacion mas Favorecida, NMF, a los principales socios
comerciales. ‘

A partir de 1986, México ha profundizado el proceso de apertura comercial y
de liberalizacion de su mercado, cuya mejor y mas clara muestra lo
constituye la suscripciéon del Tratado de Libre Comercio de América de
Norte, asi como el Acuerdo Final de la Ronda Uruguay y otros Tratados de
Libre Comercio suscritos con Chile, Costa Rica, Nicaragua y Bolivia para citar
algunos.

Es importante destacar que el marco general de las politicas de comercio
exterior, constituyen un complejo tejido de compromisos suscritos que
definen claramente los margenes de accidn en materia de acceso a
mercados; de programas de apoyo a la produccién; de otorgamiento de
subsidios asi como de aplicacion de normas generales y especificas al
comercio de productos agropecuarios.

E. ALIANZA PARA EL CAMPO
El instrumento adoptado por la presente administracion parala  ejecucion

de la politica agricola es la Alianza para el Campo, cuyo caracter
interinstitucional y descentralizado, asi como las caracteristicas de sus
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programas, procura estimular la inversién productiva y la modemizacién de la
agricultura.

Los programas que se ejecutan en el marco de la Alianza para el Campo
utilizan los siguientes criterios : i atencién diferenciada por regiones y tipos de
productores; vy ii descentralizacién ya que las decisiones del uso de los
recursos se encuentran en manos de los productores y de las autoridades
estatales.

La adopcién del criterio de descentralizacién, como una nueva forma de
gestion publica, ha pemmitido que la politica agropecuaria del pais deje de ser
adoptada por el Gobiemo Federal para dar paso al disefio de programas
estatales que se adecuen a sus potencialidades y que contribuyan a resolver
sus problemas estructurales. En este proceso los Gobiemos Estatales y los
productores aportan recursos para el financiamiento de los programas, con lo
cual se potencian los recursos que proporciona el Gobiemo Federal.

Los programas que se ejecutan en el Marco de la Alianza para el Campo, se
encuentran orientados a mejorar las habilidades de los agricultores y a
promover el desarrollo tecnolégico con el objetivo de incrementar la
productividad y la competitividad del sector agricola, en el contexto de una
economia abierta.

Existen cinco grandes categorias de programas: i Desarrollo Rural; ii
Transferencia de Tecnologia; iii Fomento Agricola; iv Fomento Pecuario; v
Sanidad Agropecuaria.

V. PRINCIPALES RESULTADOS

Del breve resumen que se ha elaborado con los elementos mas relevantes
de la evolucion politica agropecuaria de México, se puede concluir que este
pais ha modificado sustancialmente sus politicas econémicas y agricolas en
los ultimos anos, poniendo un énfasis mayor al rol de los mercados, en la
desregulacion y en el comercio liberalizado, lo que le ha permitido pasar de
una economia cerrada hacia una economia abierta.

Uno de los cambios mas significativos en la politica agricola lo constituye el
transito de formas distorsionantes de apoyo a la produccién, como los
precios de garantia, hacia medidas mas transparentes como el apoyo directo
a los ingresos de los agricultores, desconectado de la produccién de bienes
especificos

La liberalizacién del comercio de productos agropecuarios, logrado a través
de la adopcién y aplicaciéon de aranceles; de la eliminacion de medidas
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discrecionales; de la suscripcién de Tratados de Comercio como el TLCN y
de la suscripcion de Acuerdos Multilaterales, se reflejan en las cifras de
comercio exterior.

Hasta 1994 México era deficitario en su balanza comercial agropecuaria, ya
que exportaba US$2,678 mil millones e importaba US$7.3 mil millones.

Esta tendencia se revirtié a partir de 1995 y las cifras correspondientes a los
cinco primeros meses de 1999 evidencian que las exportaciones realizadas
generaron divisas por un valor de US$2,309 millones, monto que representa
un crecimiento anual del 3.2%.

Por el lado de las importaciones se nota una disminucién de 8.1% al situarse
en US$1,794 millones para ese mismo periodo.

Los productos que tuvieron incrementos significativos en sus exportaciones
durante este afo, son las legumbres y hortalizas frescas un 6%, el ganado
vacuno un 23.7% y el melén y la sandia un 39.8%.

Es importante destacar que el comportamiento de los productos
mencionados en el parrafo anterior ha sido sostenido desde el principio de la
década de los afios noventa, y que hasta 1997 solamente las frutas
incrementaron su produccion en un 128%. Desde la perspectiva del marco
institucional la creacién de ASERCA, como un organismo de apoyo a los
productores que maneja una serie de instrumentos que permiten su
incorporacién a las redes de comercializacién y de mercados es una de las
transformaciones mas significativas. Es importante destacar dentro de los
programas que ejecuta, el Programa de Cobertura de Precios utilizando los
instrumentos financieros de los mercados de futuro; El Programa de Apoyo a
la Comercializacién, subsidiando diferenciales de precios domésticos con los
precios de indiferencia y la ejecucién de PRO

Finalmente el disefio y puesta en marcha de la Alianza para el Campo y la
reduccién y descentralizaciéon de la SAGAR, constituyen pasos importantes
que contribuyen a consolidar los cambios en la politica agricola vigente hasta
el aifo 2000.

La creacion de la Subsecretaria de Desarrollo Rural dentro de la SAGAR,
permitié el reforzamiento de las politicas de capacitacién, extensién y mujer
en el desarrollo rural, encaminadas a promover fuentes adicionales de
ingreso en las zonas rurales, procurando que los productores puedan
responder adecuadamente a las sefales del mercado y que el sector pueda
desarrollarse sobre bases sélidas.
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La creacion del Consejo Nacional Agropecuario (CONASAG) en 1996
adscrito a la Secretaria de Agricultura, se encarga del manejo de actividades
relacionadas con Salud Animal, Sanidad Vegetal e Inspeccién en Puertos y
Fronteras, con el objeto de velar por la proteccion intema fito y zoosanitaria y
a la vez, en concordancia con la politica de globalizacion, adecuar la
infraestructura de las instituciones sanitarias para ejercer el control y facilitar
el comercio de productos agropecuarios.

PERSPECTIVAS FUTURAS

84.

85.

86.

87.

88.

89.

Los cambios introducidos en la concepcién, objetivos e instrumentos de la
politica agricola, han generado reformas estructurales profundas para el
sector agropecuario mexicano, que en algunos casos deberan ampliarse y
consolidarse en el mediano plazo.

Las razones que justificaron esas reformas como son : i un entomo
macroeconémico que cambié radicalmente, estimulando la apertura y la
liberalizacién de la economia; ii la imposibilidad de continuar financiando el
desarrollo agricola con base en transferencias de los consumidores vy iii el
agotamiento de la frontera agricola, continian siendo vigentes.

Lo anterior permite suponer que el proceso emprendido continuara en los
préximos anos dandole énfasis a algunas areas de trabajo, que fortaleceran
el logro de los objetivos de modemizacién, equidad y desarrrollo del agro
mexicano.

Sera necesario consolidar y reglamentar las disposiciones constitucionales
del Articulo 27 sobre la propiedad de la tierra para pemitir el funcionamiento
de explotaciones agricolas de extensiones territoriales mas grandes, que
alcancen mayores niveles de productividad y eficiencia.

Por otra parte, se requiere un estimulo mayor a la industria procesadora de
alimentos, asi como al sector agroindustrial para aumentar los niveles de
empleo y remuneracion, asi como el valor agregado del sector agropecuario,
su contribucién al PIB y a la balanza comercial.

Los incrementos a la productividad y competitividad de las explotaciones
agricolas, particularmente las de menor tamaino puede lograrse a través de la
consolidacién y fortalecimiento de lo programas orientados a promover el
desarrollo tecnolégico y la biotecnologia. Es claro que la brecha
tecnolégica existente entre predios de menos de cinco hectareas y fincas de
mas de cincuenta hectareas que funcionan muy articuladas al mercado, debe
ser resuelta en el futuro inmediato.
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La politica de apertura comercial y de suscripcion de Tratados de Libre
Comercio, sera fortalecida. En este sentido, y en procura de ampliar
mercados para los productos mexicanos, el aumento de la producciéon de
alimentos no tradicionales (plantas omamentales, especies, frutas secas y
plantas medicinales, entre otros) sera prioritario ya que han tenido un
desempeiio muy dinamico en el pasado inmediato y se prevee como un
sector prometedor a futuro.

Finalmente, se puede concluir que la modemizacion del campo mexicano es
un proceso iniciado a principios de la presente década, que ha logrado
resultados positivos, pero que su caracter permanente requiere continuar
haciendo esfuerzos en las acciones que el mismo proceso demande.
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