Tratado Trilateral de Libre Comercio:
un desastre potencial para la agricultura
mexicana*

Eliezer Morales Aragéne

Introduccién

"La agricultura mexicana fue, por varias décadas, un sector suma-
mente vigoroso dentro del crecimiento sostenido de largo plazo que
tuvo la economia mexicana. Sin embargo, su dindmica empezd
a agotarse en parte debido ala imposibilidad para poder constuir,
a pesar de los éxitos, un sector bien integrado.' Desde hace mds
de 20 afios pesan como lastres la falta de inversiones suficientes
en irrigacién e infraestructura carretera, comunicaciones, sisternas
modernos de almacenaje y embarque, etc.? La ausencia de un
marco institucional propicio y la crisis fiscal del Estado agravan la
situacién desde hace mas de 10 afios.

* Ponencia presentada en la Pacific Regional Conference Organization, de L’ Associa-
tion Canadienne des Sciences Regionales . Julio 10-14, 1993. En Chateau Whisler Resort,
Whisler, B.C., Canada.

* Profesor de tiempo completo de la facultad de Economia UNAM.

1 Morales Arag6n, Eliezer. Consecuencias probables del TTLC sobre ol sector agricola de Méxi-
¢, (mimeo), ponencia presentada en la Universidad Auténoma Metropolitana, México,
D.F., 2 de junio de 1993.

2 Ibid.
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La crisis agricola de México puede convertirse en desastr=. Exis-
te todo un nudo de elementos adversos que gravitan en esa direc-
cién. La falta de una politica econémica bien definida para el sector,
los cambios recientes en el régimen de propiedad de la tierra que
todavia demoraran para madurar y con consecuencias todavia im-
previsibles. La ausencia de agentes sociales y privados que reali-
cen las inversiones necesarias, las altas tasas de interés son, entre
otros, los problemas que integran el complejo nudo del campo agri-
cola mexicano: en este contexto, la inminente puesta en marcha
de Procampo, el mas reciente programa de apoyo gubernamental
al sector agricola, no introduce ningin elemento radicalmente dis-
tinto. En suma: las soluciones no estin a la vista.’

Existen problemas adicionales: a la apertura comercial en vi-
gor desde hace algin tiempo debe sumarse la competencia con la
agricultura estadounidense que es, con mucho, la mas grande, pro-
ductiva y la mayor potencia exportadora del mundo.* Ademas,
las distintas politicas de fomento productivo, comercializacién y
de exportaciones obligan a realizar andlisis adicionales. Por lti-
mo, la importancia politica y social de este sector productivo en
México debe ser sopesado con un cuidado extremo, ademais de ser
muy importante para la economia del pais. En el caso de Estados
Unidos estos elementos son radicalmente diferentes.

La debilidad estructural

Para la agricultura mexicana parece que lo peor llegé en los mo-
mentos mas inadecuados. Este ensayo explora cémo este sector eco-
némico tiene que enfrentarse a un doble reto. De una parte, no
esti clara su perspectiva en el orden interno. Tal es el saldo de
casi tres décadas en declive productivo y de productividad, una
politica de inversién publica erréatica e inversién privada casi al
nivel cero. De una trayectoria de suficiencia alimentaria con ex-
portaciones esporadicas, México es hoy uno de los paises con un

3 Ibid.

* United States General Accounting Office. Brigfing Report io the Chairman, Commitiee on
Agriculture, House of Representatives, U.S. México Trade, Trends and impediments in Agricultural
Trade, Washington D.C., Febrero, 1990.
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alto déficit en su sector agricola, particularmente en la produccién
de alimentos para su poblacién.’ El sector se encuentra ahora en
una incertidumbre enorme. Su debilidad interna es manifiesta y
ptblicamente reconocida, su situacién es precaria con un futuro
impredecible. Es en esta tesitura en la que se presenta el segundo
elemento a considerar, referido al cambio tan drastico del papel
del Gobierno que hasta hace no menos de veinte afios se consti-
tufa en el eje fundamental para el fomento y apoyo de la produc-
cién agropecuaria, ya fuera como inversionista directo o como
responsable de la infraestructura hidréulica, los créditos blandos
o los insumos subsidiados como agua, semillas mejoradas y fertili-
zantes.

Como resultado especifico de la politica de ajuste aplicada a
partir del sexenio 1982-1988 se frené la inversidn, y la amplia red
de proteccién nacida en las politicas de fomento a la actividad ha
desaparecido casi por completo. Dentro de los programas restric-
tivos del gasto pablico la actividad agricola fue de las mas perjudi-
cadas. Esto ha ocasionado un reflujo generalizado en practicamente
todos los renglones de la intervencién estatal en el agro. De he-
cho, el tipo de politicas utilizadas en las dltimas décadas, tendie-
ron a beneficiar a los productores mas capacitados y a paliar los
efectos mas nocivos de la caida del ingreso de los consumidores
en detrimento de los agricultores marginales.®

Como en todas las politicas econdmicas, la aplicada al sector
agropecuario fue precedida por la formulacién teérica de lo que
era necesario para corregir o hacer avanzar al sector. Desde lue-
go, no se trata de una visién puramente ideolégica, sino de eva-
luaciones tedrico-empiricas a partir de las cuales se disefian y aplican
los nuevos conceptos. Tal ha sido el trayecto del cambio de perfil
para ¢l sector agropecuario de México. En los Gltimos doce afios
se generd una concepcién férreamente dominada por una corrien-
te de pensamiento econdémico liberal, que ha sometido indiscrimi-
nadamente al sector agropecuario a una apertura comercial
internacional sumamente desigual. Evidentemente, esta situacién
se ve dificil de mejorar ante la puesta en vigor del Tratado Trila-
teral de Libre Comercio (TTLC).

5 Rello, Fernando. El campo en la encrucijada nacional, México, SEP, 1986,
6 Samaniego, José Luis. ‘“Una lectura alternativa de la recuperacién productiva en el
sector agropecuario’’, Economia Informa, mim. 203, México, marzo de 1992.
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Durante la tltima década los agricultores mexicanos vivieron
una de las crisis mas terribles en su historia. La declinacién de pro-
duccién y productividad se explica por una madeja de hechos, ca-
si todos negativos, de carcter coyuntural y estructural. Sabemos
que desde los afios ochenta los productores agricolas se enfrentan
a un incremento en los costos de los insumos y los medios de pro-
duccién. Su crédito se ve restringido por las altas tasas de interés
en los créditos otorgados por la banca reprivatizada y la desapari-
cién virtual de las instituciones oficiales.

En resumen: los pocos créditos existentes resultan inaccesibles,
la desaparicién del sistemna de precios de garantia y la desventajo-
sa relacién con los bienes manufacturados deprimen mas atin al
sector. Las consecuencias son la descapitalizacion del campo y la
migracién a las grandes ciudades y a Estados Unidos.

En lo que respecta a las causas estructurales se debe recordar
que la politica estatal con que se manejé la agricultura se constru-
y6 desde la década de los treinta. El andamiaje resultante contri-
buyé a los éxitos agricolas del pais que llegaron hasta la década
de los sesenta. Con la reforma agraria se instituyeron y reglamen-
taron la propiedad ejidal, comunal y pequefia propiedad. Desde
aquella época se inicié €l reparto agrario masivo que a lo largo de
los afios se desgastaria y se convertiria en un mito al no transfor-
marse en una Reforma Agraria integral. Su saldo en las tiltimas
décadas, bien se puede calificar mds como negativo que benéfico
para el desarrolio de la agricultura mexicana.

La imposibilidad de la asociacién entre pequefios propietarios
y terceros, que marcaba la Ley de la Reforma Agraria, impidié
un crecimiento sostenido dentro del ramo, dada la falta de capital
que bien se habria logrado resolver de alguna forma a través de
convenios con empresas privadas. La incertidumbre juridica en
la tenencia de la tierra, atin para los pequeiios propietarios, fue
otra de las constantes que provocé que muchos de los campesinos
optaran por dejar la tierra y los cultivos. Aun cuando se reconoz-
ca que la situacidn institucional de la tierra era precaria, el hecho
es que los resultados de las reformas radicales introducidas al Ar-
ticulo 27 de la Constitucién sélo podran ser observados en el largo
plazo. Por ahora, tanto los campesinos como los eventuales inver-
sores del sector viven una etapa de franca incertidumbre.

Las medidas adoptadas por el Gobierno Federal ante la caida
de la produccién agropecuaria a lo largo de los afios setenta y ochen-
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ta contribuyeron a agudizar la crisis. A partir de una visién erro-
nea se buscé, en primer lugar, proteger a los productores mediante
medidas regulatorias, permisos de importacién, barreras arance-
larias y aumento de subsidios, en lugar de dotarlos de suficiente
infraestructura y capital para hacer frente a la gran competencia
de productos agricolas del exterior. Un intervencionismo estatal
corrupto y la falta de rentabilidad provocaron la ausencia del ca-
pital privado. La virtual congelacién y rezago en la politica de pre-
cios dc garantia impidieron, parcialmente, la capitalizacién del
campo. La politica de subsidios, en sus diferentes acepciones, in-
tegré un esquema de beneficio indiscriminado e ineficiente y evit6
que los productores rurales se dotaran de una cultura empresarial
indispensable para capturar los beneficios, siempre azarosos, de
la economia de mercado.

A partir de la informacién disponible, pensamos que mas que
referirnos a regiones afectadas por el TTLG debemos hacerlo a par-
tir de los distintos tipos de productores que tienen rendimientos
que les permiten ser més o menos competitivos ante la apertura
del mercado nacional a la competencia externa.’

Es evidente que los productores con rendimientos agricolas més
bajos son los que enfrentan el TTLC en las condiciones més desfa-
vorables y serdn los que tengan mayores riesgos de ser desplaza-
dos por la competencia externa. Para ellos habra solamente dos
posibilidades: primero, reorientar su produccién hacia cultivos més
rentables, lo cual parece un tanto dificil y, segundo, emigrar ha-
cia las ciudades o a la frontera norte y Estados Unidos.

Como parte de las negociaciones llevadas a cabo para la sus-
cripcién del TTLC, se pactaron plazos de desgravacién arancela-
ria hasta por 15 afios para algunos productos. Estos lapsos
temporales son de importancia porque permiten contar con el tiem-
po suficiente para efectuar los ajustes, modernizacién y capitali-
zacién de las unidades productivas.® Segin la informacién
proporcionada por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréu-
licos (SARH), el acceso de los productos agricolas mexicanos, co-

7 Poder Ejecutivo Federal, Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos. Progra-
ma Nacional de Modernizacion del Campo 1990-1994, México, 1990,

8 Aguilar Gémez, Javier de |. “*La apertura comercial y las importaciones mexicanas
de productos agropecuarios en los ochenta’’, Investigacién Econdmica, vol. XLIX, ndm. 194,
octubre-diciembre, México, Facultad de Economia, UNAM, 1990.
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mo porcentaje de su valor, es muy favorable. De entre todas destaca
el haber logrado un plazo de 15 afios de desgravacién para €l mafz.
Sin embargo, entre las ganancias no se encuentran productos en
los que el pais es competitivo actualmente, los cuales enfrentan res-
tricciones en su ingreso a Estados Unidos, por ejemplo el jugo de
naranja y el azicar, que quedaron con plazos de 15 afios para in-
gresar libres de aranceles. La otra pregunta a formular es si real-
mente una parte significativa de Jos productores nacionales lograran
capitalizarse e incrementar sus rendimientos por hectirea, en los
plazos convenidos en las negociaciones del TTLC.

Para ello es obligatorio referirnos al crédito como parte esen-
cial de la inversién en el campo, que permita hacerlo mas compe-
titivo internacionalmente. El problema es que el crédito otorgado
al sector agropecuario se redujo virtualmente durante la llamada
década pérdida. El nivel mas alto fue alcanzado en 1981 y sdlo se
llegé a2 un monto similar en 1992 (ver Cuadro 1). Entre 1982 y
1991 las cifras resultan notoriamente a la baja con su punto infe-

CUADRO 1
CREDITO AL SECTOR AGROPEGUARIO
(Millones de nuevos pesos, base 1980)

Banca Banca de Total

Comercial Desarrollo Crédito
Aso 1980 = 100 % 1980 =100 %o Agro. %

1980 68.2 97.4 165.6
1981 105.1 54.1 105.4 8.2 210.5 27.1
1982 85.2 249 95.8 9.1 181.0 9.3
1983 42.1 -38.3 76.6 -20.0 1i8.7 -28.3
1984 65.0 -4.8 82.6 7.8 147.6 -10.9
1985 60.3 -11.6 92.6 12.1 £52.9 -7.7
1986 50.3 -26.3 84.5 -8.7 134.8 -18.6
1987 50.2 -26.5 73.1 -13.6 123.2 -25.6
1988 44.0 -35.5 83.0 13.6 £27.0 -23.3
1989 521 -23.7 90.1 8.5 142.2 -i4.2
1990 92.2 351 87.9 -2.4 180. t 8.7
1991 108.5 59.0 96.1 9.3 204.6 23.5
1992 119.7 75.5 94.2 2.0 213.9 29.1
1993 117.6 72.4 59.5 -36.8 177.1 6.9

1992 Datos preliminares.
1993 Datos hasta julio.
FUENTE: Quinto Informe de Gobierns, Anexo Estadistico, 1993,
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rior en 1983. En general, dentro de una década de estancamiento
virtual puede decirse que esta situacién afecté mayormente al seg-
mento comercial o empresarial agropecuario. La hipdtesis es la de
que las politicas de precios afectan en mayor medida a los agricul-
tores de subsistencia, en tanto que el otorgamiento de crédito inci-
de de modo mas directo en los productores empresariales
agropecuarios. Ademés, existen indicios bien fundados que sefia-
lan la pérdida de importancia relativa del sector agropecuario co-
mo beneficiario en el otorgamiento del crédito en el conjunto de
la economfa.®

A lo anterior habria que agregar algunas acotaciones impor-
tantes. Primero, que con el proceso de ganaderizacidn del sector
agropecuario en México, la actividad pecuaria absorbe cada vez
mas tierras y créditos anteriormente destinados a la agricultura;
segundo, que la mayoria de los créditos son otorgados a los pro-
ductores de tierras de riego, es decir, a los productores con mayo-
res utilidades, lo cual tiende a concentrar ain més el ingreso. Esto
se agudiza con la reprivatizacién de los bances y €l nuevo enfoque
con que Banrural otorga los créditos: prestar sélo cuando los re-
cursos son recuperables.

Balanza comercial agropecuaria

En los planteamientos tipicos sobre el papel del sector externo en
el proceso de crecimiento de las naciones dependientes, siempre
se asignd a las actividades agropecuarias la funcién de suministra-
doras de divisas. En el caso de la economia mexicana, el desempe-
fio exitoso de las labores agricolas hizo que, efectivamente, fuera
factible la generacién de saldos positivos en la balanza comercial
agropecuaria.’® Lamentablemente, la dindmica adquirida y man-

? Rello, Fernando. ‘*Ajuste macroccondmice y politica agricola en México™, en Braz-
dresch, Carlos et al., (compiladores), México. Auge, Crisis y Ajuste, El Trimestre Econémico,
Lecturas 73***, México, FCE, 1993. Escalante, Roberto, ‘“Las peliticas de estabilizacion
y ajuste estructural y el sector agropecuario desde la crisis de la deuda (1982-1990): el caso
de México”’, Investigacion Economica, nim. 200, abril-junio, México, 1992, pp. 229-267.

10 Martin del Campo, Antonic y Rosende Calderén Tinoco. *“Reestructuracién de los
subsidios a los productos bésicos y la modernizacién de Conasupo’”, fnvestigacion Econdmi-
ca, vol. XLIX, nim. 194, Facultad de Economia, UNAM, octubre-diciembre de 1990.
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tenida por décadas, expresada en incrementos a la produccién, me-
jorias en productividad y en la participacién porcentual dentro del
PIB, se fue esfumando paulatinamente. La imagen de una agri-
cultura vigorosa que marchaba por delante del crecimiento demo-
grifico y, al mismo tiempo, proporcionaba moneda dura a los otros
sectores productivos es cosa del pasado. Desde el segundo lustro
de los sesenta la balanza comercial agropecuaria aparece, regular-
mente, con saldo rojo. Sélo de modo esporidico reaparecen cifras
positivas. En este ensayo no se intenta realizar un an4lisis profun-
do sobre esta cuestién. El propésito mas bien se constrifie a pasar
revista a algunos hechos significativos de las relaciones econémi-
cas internacionales del sector agropecuario, particularmente en lo
que concierne a las vinculaciones con su homélogo Estados Uni-
dos y la creciente dependencia agroalimentaria de nuestro pafs.!
El primer punto es necesario abordarlo en razén de la gran liga-
zén y las evidentes y desventajosas comparaciones y grandes dife-
rencias entre las dos naciones, agravadas con la puesta en vigencia
del TTLC. El segundo elemento da cuenta de los factores de orden
interno que no habilitan a la actividad agricola de capacidad sufi-
ciente para satisfacer la demanda alimentaria de una poblacién cre-
ciente (ver Cuadro 2).

En vista de los antecedentes y de la prospectiva mas factible,
la hipétesis de trabajo inicial adecuada para evaluar el comporta-
miento externo de la agricultura y ganaderia mexicanas es la de
su falta de capacidad para superar, dentro de lo previsible, sus fa-
llas actuales y mas especificamente la posibilidad de recobrar su
capacidad exportadora de antafio.

La interdependencia comercial de productos agricolas entre Mé-
xico y Estados Unidos es marcadamente asimétrica. Aunque las
fuentes consultadas no coinciden del todo, el fenémeno es igual-
mente significativo en todas ellas. Por un lado, la participacién es-
tadounidense en las importaciones agricolas nacionales es de 70%
y el destino de las exportaciones agricolas de nuestro pais es toda-
via mis relevante: las exportaciones agricolas de México se diri-
gen en el 90% de su valor a Estados Unidos. Aunque la importancia

1 Josling, Tim. ““El TLC y la agricultura una revisién de las repercusiones econémi-
cas’’, en Lustig, Nora et al. (compiladores), E{ Impacto del libre comereio en América del Norte,
México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, junio de 1993, Niimero Especial.
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CUADRO 2
BALANZA COMERCIAL AGROPECUARIA Y AGROALIMENTARIA
(Millones de ddlares)

Saldo Saldo Export Export Import Tmpori
Afo Agropec Agroalim Agropec Agroalim Agropec Agroalim
1980 -497  -1292 1517 1 796 2014 3088
1981 -937 -702 1478 1 687 2 415 2 389
1982 134 -276 1230 1 462 1096 1738
1983 -519 -796 1181 1428 1 700 2224
1984 -423 -604 1 456 1 767 1879 2371
1985 -203 -416 1 400 1 688 1603 2 104
1986 1133 1032 2 088 2 449 935 1417
1987 415 500 1520 2047 1 105 1547
1988 -129 -658 1638 2 275 1 767 2 933
1989 -288  -1623 1 707 2297 1995 3920
1990 49 -1974 2111 2 651 2 062 4 625
1991 169 -1 522 2 291 3107 2122 4 629
1992 -792 -3 155 2053 2829 2 845 5 984
1993 211 -821 1596 2 062 1 385 2 883

FUENTE: Quinto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, 1993.

relativa de estos rubros de intercambio sean menos significativos
para Estados Unidos, de todas formas tienen cierta importancia
de caricter regional y para algunos cultivos como los cereales y
algunas leguminosas ese mercado es de 11%. Sin embargo, para
ambos paises la relacién comercial de productos agricolas es muy
significativa. Para México, el estadounidense es el principal mer-
cado de exportacién y tiene el mismo rango como fuente de abas-
tecimiento de sus importaciones agricolas. A pesar de ser poco
importante en términos relativos, México es el tercer mejor clien-
te de las exportaciones estadounidenses, después de Japén y Ca-
nad4. Los siete principales productos de importacién provenientes
de Estados Unidos son: maiz, sorgo, soya, semillas oleaginosas,
trigo, semillas de algodén, frutas secas y fresas. Por su parte, los
principales cultivos de exportacién son: verduras, café, jitomates,
melones, sandias, ajonjoli y semillas de algodén."

Las importaciones agroalimentarias que incluyen agricultura,
silvicultura, ganaderia, apicultura y alimentos y bebidas manu-

12 saRH. K sector agropecuario en las negociaciones del Tratade de Libre Comercio Estades Unidos-
Mixico-Canadd, México, septiembre de 1992.
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facturados han venido aumentando de manera consistente desde
1966 por lo menos. En 1992 se registré un miximo de 5 984 mi-
Hones de délares y el estimado para los primeros 6 meses de 1993
fue de 2 883 (ver Cuadro 2). Por su parte, el valor de los produc-
tos agroalimentarios de exportacién mexicanos en 1992 fue de 2 829
millones de délares y la cifra estimada para la primera mitad de
1993 de 2 062. El saldo de la balanza agroalimentaria ha incre-
mentado su saldo negativo en los Gltimos afios. En 1992 el déficit
fue de 3 156 millones de délares y la cifra estimada hasta junio
de 1993 fue de 821. Esta parte de la balanza de pagos es la méas
relevante para analizar la creciente dependencia alimentaria de Mé-
xico frente a su principal proveedor y comprador de productos
agroalimentarios. En tanto ¢l sector agricola puede tener un com-
portamiento erratico en el corto plazo, el intercambio agroalimen-
tario revela de manera menos irregular la interdependencia
sectorial. 56lo una reiteracion: la evaluacién sobre este hecho abre
el debate sobre la conveniencia de intentar corregir, o no, esta ten-
dencia.

Politicas generales

Ademas de los elementos més generales que forman el cuerpo de
antecedentes para €l sector, el comportamiento agricola en los 1l-
timos dos sexenios se encuentra influido esencialmente por dos he-
chos fundamentales: uno de ellos es la repercusién sectorial del
programa de ajuste y estabilizacién aplicado al conjunto de la eco-
nomia; el otro concierne a la ya mencionada modificacién radical
del papel del Estado mexicano en los distintos aspectos integran-
tes del comportamiento del Ambito agropecuario. Detallar los efectos
de las modificaciones mas generales como pueden ser la de la libe-
racién comercial, politica fiscal, cambiaria y junto con ella la de
tipo de cambio asi como, en general, las medidas adoptadas en
cuanto a las fuertes limitaciones al gasto y los cambios a la politica
de crédito que es necesario emprender pero que en el enfoque ge-
neral del ensayo no tiene cabida.

Dentro de la llamada reforma estructural de la economfa, in-
cluidas las medidas adoptadas dentro de los distintos puntos de rea-
Jjuste y estabilizacién, los dos tdltimos gobiernos federales han
aceptado explicitamente la grave situaci6én de esta parte del sector
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primario de la economfa. En particular, en el actual sexenio se han
delineado medidas y programas cuyo propésito explicito es el de
lograr la transformacién radical en el campo mexicano. A la fe-
cha, después de casi doce afios de medidas de diversos tipos, coin-
cidentes sin embargo en ese propésito, los resuitados son, en el mejor
de los casos, ambiguos. Otras evaluaciones reprueban los resulta-
dos y muestran total escepticismo respecto a las perspectivas. En
todo caso, es constatable una realidad poco halagadora y a futuro,
un horizonte lleno de incertidumbre. '

El gobierno actual menciona como ‘‘acciones de transforma-
ci6n en el campo’’™ las siguientes:

— La desregulacién y simplificacién administrativa en las insti-
tuciones de atencidn al campo.

— La adecuacién del régimen de propiedad en el campo para for-
talecer la iniciativa y la autogestién de los productores rurales.

- La racionalizacién del esquema de subsidios y su sustitucién
por un esquema de pagos agropecuarios.

— El desarrollo y fomento de un esquema moderno de comercia-
lizacién de productos agropecuarios.

~ La apertura comercial en el sector agropecuario, para impul-
sar la modernizacién de la produccién y fomentar su especiali-
zacién creciente en las dreas en las que existen ventajas
comparativas.

— El establecimiento de programas de combate a la pobreza en
las zonas rurales.'

Para cada uno de estos propésitos genéricos se han instrumen-
tado medidas y programas con grados variables de importancia y
profundidad, dentro de ellos se entremezclan medidas en las que
se propone la reactivacién econémica, reparaciones en materia de
justicia social, propésitos para recapitalizar el agro y modificar los
esquemas tradicionales de otorgamiento del crédito. Dentro de to-
dos cllos destacan de manera fundamental tres: las modificaciones

13 Tripaga Delfin, Yolanda. ‘‘La transicién y la disputa agricola en los ochenta’”, Mer-
cados, vol. 1, nim. 2, México, Facultad de Economia, UNAM, verano de 1990.

1% sARH. Diagnéstico reciente del sector agropecuario (mimeo), México, 1993,

15 SARH. Procampo, vamos al grano para progresar, México, septiembre de 1993.
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al Articulo 27 de la Constitucién, la amplitud alcanzada por los
distintos proyectos de Pronasol y la puesta en marcha de Procam-
po: vamos al grano para progresar.'®

La desregulacién y simplificacién de las instituciones de aten-
cién al campo ha significado la desaparicién de varias institucio-
nes que regulaban su mantenimiento (el Gltimo ha sido el Instituto
Mexicano del Café), la venta de otras y la suspensién de algunas
actividades de las que sobreviven.

La adecuacién del régimen de propiedad en el campo ha con-
sistido, como ya se sefiald, en la reforma al Articulo 27 constitu-
cional. Esta medida es de un vastisimo impacto social y politico
en el pais. Sus repercusiones se han hecho ya sentir inicialmente
en esos Ambitos con reacciones mayoritariamente negativas. La mo-
dificacién, en cambio, no se ha reflejado en las inversiones pro-
ductivas conjuntas entre empresarios y ejidatarios esperadas por
el gobierno. De més esta decir que los efectos més importantes se-
ran observados en el largo plazo.

La cuestién de la eliminacién de los subsidios y su sustitucién
por pagos agropecuarios se ha cumplido solamente en lo referente
a la eliminacién de subsidios.

La apertura comercial del sector agropecuario ha sido princi-
palmente por la parte mexicana. Los otros pafses continian apo-
yando con fuertes sumas anuales, tasas arancelarias, cuotas de
importacién y disposiciones fitosanitarias a sus sectores agricolas.

Los programas de combate a la pobreza en el campo se han
limitado a los del Pronasol. _

Cada una de estas menciones escuetas significan, dentro del
mapa nacional, problemas de un enorme grado de heterogenei-
dad. De hecho, se esta hablando del sector econémico con el ma-
yor grado de manejo y rehabilitacién. Por ello, las referencias
resultan excesivamente esquemdticas y su cita es sélo para no in-
currir en omisiones notables.

Todo lo anterior nos lleva a concluir que la politica guberna-
mental en el agro es muy clara, aunque no resulte convincente y
los resultados a la vista no hablen muy bien de ella. Puede afir-
marse que los objetivos generales se orientan claramente en tres
lineas béasicas.

16 Fbid.
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1. La liberacién comercial de los productos agropecuarios, reti-
rando a Conasupo de su comercializacion. Este es el caso del
sorgo, soya, arroz y trigo. Esta entidad participa actualmente
s6lo en la adquisicién del maiz y el frijol. La modernizacién
en el mercadeo de los productos agricolas se expresa, mayor-
mente, en el desmantelamiento de toda la estructura estatal con
presencia en el sector. En lo sucesivo, en vez de intervencién
directa en los precios, el sistema de Procampo prevé que los
11 cultivos involucrados: maiz, frijol, trigo, sorgo, arroz, ce-
bada, soya, algodén, girasol, cirtamo y ajonjoli regiran su pre-
sencia en el mercado teniendo como referencia a los precios
internacionales y el programa se instrumenta intentando com-
pensar los diferenciales que se traducen en pérdida para los pro-
ductores con transferencias en efectivo pagaderas por superficie
cultivada."”

2. Ampliar la intervencién de la iniciativa privada en el campo
mediante la modificacién del Articulo 27 constitucional. Ya se
ha sefalado el enorme impacto de esta reforma. Sin abonar nada
a las supuestas bondades de la eterna reforma agraria mexica-
na y reconociendo la estructura corporativa, clientelar y corrupta
establecida por décadas en el campo mexicano, debe sefialarse
el amplio margen de incertidumbre de estas reformas.

3. Otorgar recursos a la actividad agricola con criterios netamen-
te comerciales. Los campesinos que no los puedan adquirir en
la banca comercial o Banrural tendrdn que recurrir al Prona-
sol, el cual opera més con criterios politicos que productivos.

Las metas generales parecen claras aunque no resulta facil en
qué grado y lapso temporal pueden ser cuantificables. Esto puede
aplicarse, por consiguiente, a los objetivos especificos y de instru-
mentos de politica econdmica. Tal situacién mueve a pensar que
la presente administracidn carece de un programa consistente para el sector.

El TTLC y el sector agricola

La apertura comercial y los resultados de la negociacién del TTLC
obligan, adicionalmente, a dar respuesta a otro tipo de problemas

17 Ifid.
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muy concretos. En el esquema del tratado, no hay lugar para el
actual sistema de subsidios, al menos tal como ha operado, y debe
ser sustituido por pagos agropecuarios. Parece ser que toda la con-
cepcién de Procampo es congruente con los términos del compro-
miso ya adquirido.
. Como ocurre en la mayor parte de los paises, los sectores agri-
colas reciben formas de apoyo a esa actividad. En el caso de Méxi-
co, una de las formas de protectién se dio por la via de los precios
de garantiz. Como ya se ha sefialado, este sistema desaparecié co-
mo tal y su remanente se extinguird cuando esté en plena vigencia
Procampo.'®
Se ha programado que ha partir de 1995 los precios se fijen
por la oferta y la demanda del mercado. Uno de los pacos precios
de garantia que subsisten de acuerdo con el antiguo sistema es el
del maiz. Desde 1990 ha venido aumentando de manera conside-
rable el volumen de la produccién de este grano y alcanzd cifras
que rompieron todos los precedentes en 1992 y 1993 con 17y 18.3
millones de toneladas respectivamente, esto representa un incre-
mento de cerca del 80% con respecto a 1989 (Cuadre 3). Como
se sabe, en la estructura de la agricultura mexicana el del maiz
es un precio clave que determina su importacién o exportacién,
asi como el desplazamiento de los productores hacia este u otros
cultivos. Este éxito es necesario analizarlo con detenimiento ya que
es conocido que el precio de garantia por tonelada pagado fue fija-
do a un nivel 150% arriba del nivel internacional. El costo de esta
politica y otros hechos conexos deben ser revisados detenidamente.
El disefio de las politicas generales puestas en juego para apo-
yar a la actividad agricola y pecuaria ha tenido saldos controverti-
dos. En la mayor parte de los casos los beneficios han favorecido
més a los agricultores ricos que a los pobres, en mayor medida a
la agricultura comercial que a la de subsistencia, y fortalecido a
los segmentos mas fuertes de la pequefia propiedad por sobre los
menos pudientes. Del mismo modo, los vientos han soplado a fa-
vor de los ejidatarios mejor dotados, que también los hay, ubica-
dos en las mejores tierras, con irrigacién y en general con insumos
de alta calidad y créditos relativamente adecuados. De otra parte,

18 Yufies-Naude, Antonio. **El comercio exterior agropecuario durante el auge v la
crisis’’, en Bazdresch, Carlos et al. (compiladores), ap. cit.
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CUADRO 3
PRODUCCION DE LOS PRINCIPALES CULTIVOS

(Miles de toneladas)

-

Enero-marzn 1994

Semilia de

Arrez

Cebada  Otros
530
551
424

Sorgo
4 689
6 086
4718
4 867

algodon
572
508
313

Soya
322
707
649
688
685
929

Cdrtamo

Apenjoli

Trige
2 785

Maiz

Frijol

palay
294
430
342
275
319
533

Afio

2013

480
339
239

137

12 374
14 550
10 767
13 188
12 788
t4 103
11721
i1 607
10 600
10 953
14 635
14 252
16 929
18 309

935
1331

1980
1981
1982
1983
1984
1585
1986
1987
1988

1 895
1355
1 662
1 664
1613

67

3193
4 391

37

980
1286

558
619
336
515
617

465

277
209
152
161

87

3 463
4 505

5038
6 597

454
317

63

931

912 5214 75

1 085
1024

1321
1 691

4 833
6 298
5 895
5002

226
414
491

709
828
227

59
51

4770
4 415

360
390
301

219
247

1423
1228
1 264
1241

350
435
492

34
46

3 665
4 375
3931
4 061
3 621

857
593
1287
1379

1989
1990
199§

257
293
307

592
575

142

348
260
229
260

5978
4 308
3 353
2 953

159

60

580
550
548

725
594
415

88

37

924
863

50
80

41

23

719
1092

1992
1993

59

17

3621

159

1993: Cifras estimadas.

FUENTE: Quinto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, 1993,
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se hayan los ejidatarios de las vastas manchas de la agricultura de
subsistencia del agro mexicano. No es necesario abundar en €sta
tan ampliamente reconocida heterogeneidad social y productiva.’

Resulta totalmente constatable que los recursos invertidos por
décadas, frecuentemente insuficientes en su monto e inadecuados
en su orientacién, dejan como-saldo visible un sector productivo
que no ha logrado tornar a su favor sus condiciones y perspectivas.

En esa linea de reflexién, la puesta en marcha de Procampo
vuelve a abrir la polémica sobre la pertinencia, modalidades, opor-
tunidad y consecuencias de su aplicacién. Algunos de los argumen-
tos a favor giran alrededor del otorgamiento de recursos a amplios
segmentos de campesinos ubicados en la agricultura de subsisten-
cia y cuyo niimero es de 2 millones, aproximadamente. Estos pro-
ductores no hubieran podido, de otra manera, captar financiamiento
por ningtin otro medio. En la misma direccién se sostiene que se
trata de recursos orientados al apoyo de 9 de los 10 principales cul-
tivos y, por consiguiente, una parte significativa de la superficie
cultivable, el monto asignado para el afio de 1994 es de 11.7 miles
de millones de nuevos pesos. Los montos asignados para fines equi-
valentes para 1993 ascendieron a 6.4 mil millones de nuevos pe-
sos, por lo que ¢l incremento resultante es del 83% . Las
asignaciones se harn por superficie cultivada y segin las caracte-
risticas regionales; se pretende un efecto redistributivo aunque, des-
de luego, destaca que el monto global de los ingresos por productor
favorecers a los que tengan el mayor niimero de hectdreas; en este
caso la redistribucién serd regresiva.

Como no existen programas de este tipo que no tengan incon-
venientes, para Procampo también hay argumentos ¢n contra. Se
habla de insuficiencias en el monto, de la concentracién de su asig-
nacién, el pago por superficie no estimula los incrementos de la
productividad, ademés, propiciara el cultivo simbélico y no actuara
a favor de inversiones en infraestructura, adquisicién de maqui-
naria y uso de buenos insumos. Esto tiltimo redundari, obviamente,
en un estancamiento en la productividad y no habré estimulos pa-
ra que los productores busquen una mayor rentabilidad por peso
invertido.

19 sarH. Diagndstico reciente del sector..., op. cil.
20 $ARH. Procampo, vamos..., op. eil.
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Las premisas liberales explicitas en el manejo del campo mexi-
cano no prevén la formulacién de acciones con meias de desarrollo
integral. Probablemente ésta sea la critica que toca fondo en el sec-
tor y es totalmente congruente con el conjunto de la politica eco-
némica. En esas condiciones, Procampo, como politica especifica,
no ha sido disefiada y no seré aplicada con criterios totalizadores.
No es esa su naturaleza. Por décadas los programas hacia el sector
han sido erraticos en sus lineamientos y, juzgados a la luz de la
experiencia, ineficaces. En ocasiones, tal como ocurrid en el pe-
riodo 1973-1982, el monto de los recursos orientados a la activi-
dad agropecuaria fue muy significativo.? En los tltimos ciclos
agricolas el éxito resonante se dio en los voldmenes de la produc-
cién maicera. En ambos casos los éxitos han sido especificos y tem-
porales y, lamentablemente, sin una trascendencia de largo plazo.

No es necesario abundar en predicciones de algin genero. Es-
to es asi debido a lo relativamente reciente de los programas para
el campo mexicano. Desde luego, la perspectiva menos azarosa co-
rresponde a los segmentos agricolas capitalistas, particularmente
los orientados a la exportacién. Los proyectos de modernizacién
no tocan de manera fundamental a la mayor parte del agro mexi-
cano: el de subsistencia. Para el conjunto de la economia mexica-
na, més de la cuarta parte de la mano de obra ocupada se encuentra
en el campo y no existen respuestas seguras acerca de la posibili-
dad de “‘modernizar’’ una actividad que trasciende en lo econé-
mico y toca, como consta, fibras culturales y sociales.

Los programas de apoyo y subsidios en
Estados Unidos y México

Es un hecho conocido que el sector agricola estadounidense en-
frenta una profunda reestructuracién, complicada por la limitada
capacidad del mercado mundial para reaccionar a cambios en la
oferta y demanda. Esto ha conducido a agudos ajustes en precios
y produccién tanto en Estados Unidos como en los paises ligados
al mercado mundial.

21 Véase Rello, Fernando. ‘‘Ajuste macroecondmico. . ., op. cit.
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Estados Unidos es el principal exportador agricola en el mun-
do, a pesar de que sus exportaciones declinaron significativamen-
te desde 1981;% éstas son particularmente importantes en granos,
oleaginosas y algodén.

La agricultura estadounidense cuenta con una gran cantidad
de programas de apoyo y proteccion. Para darse una idea de ellos
mencionaremos sélo algunos de los més importantes: Non Recourse
Commodity Loans, Commodity Credit Corporation (ccc), acti-
vidades de inventario y financieras, transferencias directas de efec-
tivo por deficiencia de pagos, pagos de almacenamiento a granjeros,
y en algunos afios pagos de diversificacién de tierras.? El Pay-
ment In Kind (PIK) es un programa por medio del cual los pro-
ductores reciben intereses por el almacenamiento de sus cultivos
ademas de servir para reducir los inventarios del ccc.

Aparte de los programas anteriores, los precios internos para
proeductos lacteos tienen cuotas de importacién y tarifas; otros co-
mo la leche tienen legislados precios minimos en su uso para pro-
ductos manufacturados como el queso o la mantequilla; el azicar
tiene precios internos por encima de los externos; y otros se en-
cuentran enmarcados en los acuerdos de restricciones voluntarias
de importaciones.

Otras politicas a favor de los agricultores consisten en:

Apoyos a los precios de mercado:

— apoyos a los precios internos ligados a medidas fronterizas (cuo-
tas, permisos, tarifas y otros),

— tarifas e impuestos de exportacién,

— sistema de doble precio,

— precio premiado (usado frecuentemente para leche liquida),

— apoyo de precios internos ligados a cuotas de produccién,

— inventarios del ccc,

— palitica de estabilizacién de mercados,

— operaciones comerciales estatales.

22 United States Department of Agriculture (USDA). Gooerment Interzentton fn Agriculiu-
re. Measurernent, Evaluation and Implications for Trade Negotiations, Washington, D. C.

23 Para una lista mds detallada de los programas en cuestién puede consultarse el tex-
to del United States Department of Agriculture (UsDA) y Economic Research Service. World
Agriculture Situation and Qutlock Reporf, Washington, D. C, octubre de 1989, p. 4.
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Apovyos directos a la produccidn:

— pagos directos por: deficiencia, desastre, almacenamiento di-
recto, estabilizacién de pagos y otros pagos gubernamentales
directos.

-Programas que afectan a los costos variables y de produccién:

— subsidios a fertilizantes,

— excepciones de impuestos sobre combustibles,

— crédito interno concesionario para préstamos de produccién,
— subsidios de irrigacion.

Programas que afectan a la mercadotecnia:

— subsidios al transporte,
— programas de mercadotecnia y promocién.*

Como puede verse, la gama es muy amplia y guarda poca re-
lacién con el sistema mexicano de proteccién y apoyo a la agri-
cultura.

Aparte de la mayor sofisticacién y complejidad del sistema de
subsidios estadounidense, lo importante es resaltar la forma en que
se otorgan. En general, son asignados de manera directa al pro-
ductor y comprenden el proceso desde el cultivo hasta su comer-
cializacién.

En Mé&xico, la politica de otorgamiento de subsidios ha sido
y es de cardcter general, identificindose los incentivos a la pro-
duccién en sus diferentes modalidades, como los crediticios e in-
sumos baratos entre otros; en el mercado, mediante el sistema de
precios de garantia. En ambos casos la naturaleza universal del
otorgamiento conduce, como ocurre ain hoy en el caso del maiz
y el frijol, a un mecanismo regresivo de redistribucién del ingre-
$0: se otorgan a los agricultores con mayor capacidad productiva
y organizacién, es decir, incrementan el ingreso de quienes no lo
necesitan y conducen a la aparicién de rentas extraordinarias a costa
de los contribuyentes. Otra diferencia importante reside en el he-

24 Ibid.
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1
cho de que en México los fondos piiblicos aplicados al fomento de
la agricultura habitualmente se orientan al fomento de la produc-
¢cién y elevacion de la productividad. En cambio, en Estados Uni-
dos se canalizan hacia la diversificacién de cultivos y, en casos
extremos, a moderar ¢l volumen productivo manteniendo, si es
necesario, tierras ociosas. Por dltimo, en México existen subsidios
al consumo a partir de la fijacién de precios bajos en bienes de con-
sumo de primera necesidad, como Ja tortilla de mafz.

Conclusiones

1. Parece evidente, pero es algo que debe destacarse puntualmente,
que al examinar los efectos de todo tipo que puede tener la aper-
tura comercial en el sector agricola de México y la suscripcién
del TTLC, es necesario referirse no s6lo a las inmensas asime-
trias empiricamente observables en las condiciones producti-
vas entre los tres paises. Debe ponerse de relieve el enorme
significado social y politico que para México implica el poner
su sector agricola en el contexto de una competencia que, tar-
de o temprano, permearé todas las condiciones estructurales de
este segmento productivo. En otras palabras, mientras que pa-
ra Canada y Estados Unidos la discusién se refiere a las cues-
tiones econbémicas y, en todo caso, a implicaciones sociales y
politicas de un perfil bajo, para México se trata de una cues-
tién absolutamente crucial.

2. La inmensa heterogeneidad de nuestra agricultura, expresada
en las distintas condiciones de produccién y sus resultantes en
materia de productividad, nos lleva de la mano para hablar de
las agriculturas de México. Asf, en plural, pueden examinarse re-
giones, cultivos, distintas formas de autoconsumo, circulacién
y comercializacién y muchos factores mis. El resultado no puede
ser mas que un abigarrado mosaico en el que resulta dificil en-
contrar los denominadores comunes analiticos y con ello la ca-
pacidad para dar respuestas pertinentes que vayan mas alla de
afirmaciones genéricas carentes de especificidad.

3. El mapa del ‘‘nuevo’’ campo mexicano no puede menos que
incluir los efectos de la apertura comercial e igualmente los re-
sultados de la desregulacién del sector, la casi liquidacién de
los miiltiples mecanismos de intervencién del Estado. Como po-
cos, el sector agricola mexicano conté, por décadas, con la pre-
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sencia, conduccién, apoyo, forento y, en general, accién estatal
que lo modulé, impulsé y deformé. En estas condiciones, hoy
no es visible la otrora omnipresencia estatal. Tampoco se per-
ciben, salvo en contados casos, las lineas de fuerza de la politi-
ca o politicas que conduzcan estratégicamente al agro mexicano
€n su NUCVOo contexto. El resultado observable es la persisten-
cia del estancamiento. En este contexto se ubican los referentes
més generales del campo mexicano en Ja inminente puesta en
vigor del TTLC.

4. La nueva actitud ideolégico-politica del Estado mexicano pa-
rece ser particularmente adicta a dejar de lado, practicamente,
todas las formas de apoyo econdémico a la agricultura. Hasta
donde es posible identificarlo, hoy s6lo reciben recursos pabli-
cos, en forma de precios de garantia, el maiz y el frijol. Como
ocurre en otras agriculturas en el mundo, los apoyos que pres-
tan los gobiernos, incluido el de Estados Unidos y/o algunas
3:gencias estatales, suelen estar enmascarados y por ello su iden-
tificacién y cuantificacién suelen ser sumamente alusivos. Lo
que sf puede afirmarse con absoluta certeza es que el gobierno
mexicano ha ido m4s all de sus pares en otros lugares del pla-
neta. Esto es particularmente importante en el caso de Canada
y Estados Unidos, y es, precisamente, con ellos con los que re-
sglta indispensable establecer los términos de un cotejo comer-
cial cuyas desventajas a lo largo de toda la cadena productiva
son totalmente evidentes. Por ello, aunar a las llamadas asime-
trias productivas las que corresponden a la falta de apoyos, su-
presién de los mecanismos de fomento y ausencia de politicas
no parecen augurar mas que el incremento de las dificultades
del sector para recuperar su perdido vigor y la necesidad de un
crecimiento sostenido de largo plazo, condicién sine qua non de
cualquier economia.

5. La agricultura mexicana tiene problemas de integracién pro-
flu_ctiva, heterogeneidad, falta de infraestructura en materia de
irrigacién, transportes y almacenaje; ademas, debe afrontar altas
tasas de interés, entre otras muchas dificultades. En estas con-
diciones sus problemas més serios no se originan en sus relacio-
nes comerciales con Estados Unidos, sino en sus dificultades
1r_1trinsecas. Por ejemplo, los plazos de desgravacién arancela-
ria parecen razonables pero no son suficientes para alcanzar un
nivel de desarrollo comparable al del sector estadounidense.
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