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INTRODUCCION

La crisis econémica de los ochenta, obligd al Estado mexicano a redefinir la
estrategia econémica con el objetivo de superar la crisis y promdver una nueva
modalidad de desarrollo. Esta estrategia, disefiada de acuerdo a los requérimicntos- del
‘programa de estabilizacién y ajuste estructural implementado durante esa década, tuvo
importantes implicaciones en la definicién de las politicas agricolas y en el escenario en

el cual se desarrolla la agriculturé.

A principios de la década de los noventa,"el gobiermno mexicano emprendi6é un
conjunto de modificaciones a las leyes e instituciones agrarias y en la politica agricola,
con el objetivo de modernizar el campo. Estas reformas irnp]icafon cambios en la
leglslacmn que desde poco mas de setenta afios habfan regulado las politicas pubhcas y
el intercambio econdmico y politico en el campo mexicano. Las reformas al articulo 27
Constitucional, la promulgacién de la Nueva Ley Agraria, asi como las modificaciones
‘ala Ley Forestal, la Ley de Aguas Nacionales y la Ley General de Equilibrio Ecolégico

y Proteccién Ambiental, fueron los pilares de la reforma institucional.

La reforma institucional dio lugar a un nuevo modelo agrario que, ademés de
otorgar mas libertad a los ejidatarios, pretendi6 sentar las bases para que se verificara un
extendido procéso de modemizacién y capitalizacién del sector rural. De esta manera,
las reformas institucionales fueron concebidas por el gobierno como un mecanismo para
resolver problemas de asignacidn de recursos,'mcjorar el desempefio econdmico de los
agentes productivos en el campo y alcanzar las metas de equidad y justicia social entre
la poblacién campesina. Sin embargo, a la fecha pocos han sido los avances.en este
sentido. La situacién del sector rural mexicano sigue siendo precaria, la rentabilidad de |
gran parte de los productos agropecuarios estd a la baja y la magnitud de la pobreza
entre la poblacién rural ha alcanzado dimensiones alarmantes. Lo anterior ha propiciado
el recrudecimiento de procesos de agotamiento y deterioro de los recursos naturales,
minando considerablemente el acervo de capital natural en las regiones rurales y

reduciendo el nivel de bienestar de la poblacién campesina.
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A pesar de los esfuerzos por generar un marco juridico acorde con los
requerimiéntos de eficiencia y bienestar que demanda el campo mexicano, es un hecho
que las reformas institucionales resultaron insuficientes. Esto no significa de ninguna
manera que las instituciones generadas deban ser desechadas o que se debe dar marcha
atrds en el proceso de reforma institucional. Por el contrario, la crisis que aqueja al
sector rural desde hace varios afios, hace impostergable dar pie a una nueva etapa de
reconstruccién y dimensionamiento de las instituciones existentes que asegure el

trinsito a un modelo agrario que se rija bajo los principios del desarrollo sustentable.

El objetivo de esta tesis cqnsistc_ en déscribir, desde la perspectiva de la teoria
neoinstitucionalista, los cambios institucionales generados a partir de las reformas de
1992 y definir algunos lineamientos bésicos qué podrian servir como base para una
nueva etapa de reformas. Asimismo se hace hincapié en la importancia de promover y
fortalecer la capacidad de accién colectiva entre los productores. rurales, como una
solucién institucional para resolver problerhas relacionados con la superacion de fallas

de mercado y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales en el campo.

La eleccién de un marco teérico sustentado en las instituciones no es casual.
Cada vez es mis reconocida, tanto en los organismos internacionales de desarrollo,
como en el ambiente académico, la importancia qué juegan las instituciones en el
desempefio econémico. De igual modo, la nocién de que las instituciones fijan las
reglas del juego, resulta sumamente atractiva para analizar problemas relacionad(;s con
el comportamiento de los, individuos respecto a un determinado acervo de recursos. Es
necesario aclarar que la teorfa neoinstitucionalista no es una teoria acabéda, sin embargo
provee de conceptos y categorias que resultan muy dtiles para entender las
implicaciones del cambio institucional en el sector agricola mexicano y en el

desempefio econémico de los agentes productivos en el campo.

La hipétesis que subsiste detrds del enfoque propuesto consiste en que los
resultados en términos de eficiencia productiva, justicia y equidad en el campo, se
encuentran relacionados de manera estrecha con un determinado conjunto de
instituciones, es decir, estan asociados a cierto marco institucional. La idea fundamental
radica en que los agentes econémicos responden, entre otros factores, a los incentivos o

desincentivos que les proporciona el marco institucional en el cual se desenvuelven. Lo



anterior aplica no sdlo en lo q-ue‘sc refiere a las llamadas instituciones. formales,
consignadas en leyes o cédigos escritos, sino también a las instituciones informales,
determinadas por las costumbres y tradiciones, las cuales tienen un peso especifico muy
importante en la determinacién de las pautas de conducta de los individuos en sociedad.
Desde esta perspectiva, diferentes conjuntos institucionales darén lugar a diferentes

resultados desde el punto de vista econémico.

El primer capitulo de la tesis hace un recuento de los principales conceptos y
categorias de la teorfa de las fallas de mercado y del neoinstitucionalismo econ6mico,
con el objetivo de contar con todos los elementos necesarios para analizar la reforma
institucional a partir de este enfoque. En este apartado se .analizan también las
im.plicaciones que tiene la adopgic’m de este marco teérico en el estudio de problemas

relacionados con e} medio ambiente.

El segundo capitulo hace un recuento de la forma en que la teorfa-econémica ha.
~ abordado el problema de la sustentabilidad a lo largo del tiempo. Pone en el centro de la_
discusién el concepto de desarrollo sustentable y arriba a-una definicién propia. con la
finalidad de eliminar cualquier confusién que pudiera derivarse de las miltiples
interpretaciones que tiene estechnéepto. De igual forma, se establecen los principios

operativos de'la llamada sustentabilidad agricola.

El tercer capitulo, es fundamentalmente de cardcter descriptivo y contextual; en
él se hace un recuento de la evolucién y crisis del sector agricola y del papel de las
organizaciones de productores rurales en el desempefio econémico del agro y en la

definicion de los lineamientos de la politica agricola en México.

El capitulo cuatro tiene como objetivo principal describir la estructura
institucional del sector agricola antes de las reformas; resefiar cuales fueron las
principales modificaciones al marco institucional a partir de 1992, en especial al articulo
27 Constitucional, la Nueva Ley-Agrari-a, y la legislacién en materia de rccursds
naturales, bosques y aguas nacionales; y delinear a grandes rasgos, cuales han sido hasta
la fecha las tendencias econémicas y sociales derivadas de la instauracién del nuevo

marco institucional.



El capitulo cinco aborda el tema de las organizaciones de productores como una
alternativa para el desarrollo sustentable en el medio rural. Se hace un andlisis de las
ventajas que ofrece el nuevo marco normativo para la conformacién de organizaciones y
se examina la relacién estrecha que existe entre instituciones, organizaciones de
productores y sustentabilidad agricola. Del mismo modo, se menciona la importancia
gue tiene €l capital social comunitario en la definicién de las formas de apropiacién y
aprovechamiento de los recursos naturales en el agro. En la parte final de este capitulo, .
se analiza el desempefio que han ‘mostrado algunas organizaciones de productores'
rurales en diferentes contextos identificando los rasgos que son comunes a las

experiencias exitosas y sefialando algunas tendencias para los préximos afios.

Finalmente, se presentan un apartado que incluye las conclusiones bésicas de la

investigacién.



I. MARCO TEORICO

1.1 LA TEORIA DE LAS FALLAS DE MERCADO

a) Antecedentes

La teoria de las fallas de mercado se reconoce cdmo una de las mas importantes
aportaciones de la economia del bienestar, ya que proporciona los fundamentos
microecondémicos que justifican la intervencién del Estado en la economia a través de una -
critica a la Qalidcz de los supuestos del modelo competitivo sobre el cual se sustenta gran
parte de la éconbn_n’a neoclasica. De esta manera el principio clisico segin el cual el
mercado es el mecanismo mas eficiente para la asignacién de los recursos se ve cuestionado
severamente, dando lugar a que el Estado intervenga en la correccidn de las fallas derivadas

de las imperfecciones que presentan los mercados en el mundo real.

A finales del siglo XIX, la economia busca reorientar su estudio hacia la_s. cuéétionés
relacionadas con la posibilidad 'de aumentar el bienestar social a través de una mayor
participacion del Estado en la economiz. Con el nacimiento de la economia del bienestar, se
abre un amplio panorama para distinguir el aspecto positivo y normativo de la economia y
examinar con mayor cuidado el papel del Estado en la vida econémica’. Vilfredo Pareto
(1848-1923) en su Manuel d’economie politique (1906), acufia la idea de lo que hoy
llamamos “optimalidad en el sentido de Pareto”, que consiste en suponer que una
aéignacic’m de recursos es Optima, siempre y cuando no exista otra asignaciéri capaz de
aumentar la produccién de un bien sin reducir la produccién de otro, y 'que la produccién
total no puede ser reasignada para generar un nivel mds alto de bienestar, sin reducir el

bienestar de algiin agente®. La reflexién paretiana cambio la visién que la economia clasica

! La teorfa de las fallas de mercado es en gran parte un enfoque normativo, ya que proporciona fundamentos
E)ara reconocer las situaciones en las que el Estado deberfa intervenir.

El 6ptimo de Pareto en una economia competitiva es posible siempre y cuando se satisfagan los siguientes
SUpUESLOS:



habia tenido acerca de problemas relacionados con la eficiencia econdmica, la equidad y el
bienestar social. Posteriormente A. C. Pigou (1877-1959), con un enfoque utilitarista .
agregado y practico de la economia del bienestar, “parte de las condiciones en que el laissez
faire no genera el maximo bienestar, para lo cual examina los factores. que pueden dar
lugar a una divergencia entre los intereses privados y los sociales. St los productos privados
marginales diferian de los productos sociales marginales correspondientes, el laissez faire

. . . e . »3
no maximizaba el bienestar, incluso aunque maximizara la riqueza

. De igual manera .
Pigou introduce las primeras nociones de externalidades y costos sociales, y propone la
correccion de estas fallas mediante el establecimiento de cierto tipo de impuestos a los que

ahora se les denomina piguovianos.

Mas tarde a fines de los afios treinta, gracias a los avances de la teoria.econémica,
en especial de la teoria del consumidor® se buscc} construir una economia del bienestar que-
no estuviera-basada en las comparaciones interpersénales de utilidad. Esta nueva economia
del bienestar de la cual formaban parte economistas destacados como Arrow, Kaldor y - .
Samuelson, puso en evidencia con mayor claridad las condiciones restrictivas sobre las
cuales se basaba la opfimalidad en el sentido de Pareto. Estas condiciones requieren no solo
la existencia de mercados de competencia perfecta, sino ademas de mformacnon completa y
mercados ampllamente desarrollados de futuros y seguros. La nueva economia del blenestar '
reconoce la imposibilidad del mercado para asignar de forma eficiente los recursos cuando
nos encontramos en situaciones de competencia imperfecta, es por eso que pone especial
énfasis en los criterios que deben regir el comportaiﬁiento del Estado y de sus politicas
publicas. Un ejemplo de ello, son los trabajos sobre impuestos Gptimos de Atkinson y
Stiglitz, la teoria de los bienes publicos de Samuelson y el teorema de Coase sobre las

externalidades y los derechos de propiedad.

a)Los mercados deben existir para todos los bienes

bINo hay externalidades '

¢)Se suponen rendimientos decrecientes a escala

En la medida que estos supuestos no se cumplan existird un fatlo del mercado.,
Backhousc R. Historia del andlisis econémico moderno, Alianza Editorial, Madrid, 1988.

? Se sustituye la teoria del consumidor clasica basada en la utilidad, por otra basada en los conceptos de
preferencia e indiferencia. :



En sintesis, la teorfa de las fallas de mercado parte de una critica a los supuestos del
mercado competitivo, reconociendo la imposibilidad de alcanzar mejoras en el sentido de
Pareto, cuando los mercados son imperfectos. El modelo de competencia perfecta es un
modelo ideal que opera en una economia estética sin instituciones y que supone: mercados
con informacidn completa en el que los agentes tienen conocimiento acerca de los precios
de los bienes presentes y futuros, supone también una economia en equilibrio en la cual se
verifica la Ley de Walras (al precio de equilibrio, los mercados se vacfan por completo) y la
Ley de Say (toda oferta crea su propia demanda), mercados perfectamente competitivos en
los cuales todos los agentes son tomadores de precios, ausencia de costos de transaccién,
eficiencia en la produccién y eficiencia en el consumo debido a la existencia de individuos
racionales que maximizan siempre sus funciones de utilidad y que se comportan de manera
egoista. En una economia comi;etitiva la asignacion de recursos es éptima en el sentido de
Parefo, y la masificacién del bienestar social coincide con las elecciones racionales

maximizadoras de los individuos.

El modelo de competenéia perfecta ha recibido miiltiples criticas dentro y fuera de
la economia neocldsica debido a la falta de realismo de sus supuestos que son muy
restrictivos y simplificadores. En efecto, los mercados de competencia perfecta son la
excepcién; por lo general, la incertidumbre y las irﬁperfccciones del mercado perméan
todos los sectores de la economia. Las principales criticas se derivan del reconocimiento de
la existencia de estructuras de mercado que no son competitivas (mercados oligopélicos y
monopdlicos), de la relevancia de las instituciones, de la existencia de informacién
incompleta y asimétrica, de costos transaccidn Apositivos, de divergencias entre las
elecciones individuales y el bienestar social, y de la ausencia de equilibrio en los mercados,
“donde los precios cambian y los desajustes entre oferta y demanda son la norma comun.
Cuando los mercados presentan algunas de estas imperfecciones, fallan en la asignacién
eficiente de recursos o la asignacidn resultante puede resultar socialmente inaccptable.-Esto

abre la posibilidad de coiregir estas fallas a través de la intervencién del Estado.

La teoria de las fallas de mercado justifica las intervenciones ptblicas de manera

temporal s6lo en aquellos sectores donde la falla de mercado sea localizada, es decir, “la



intervencién se llevaré a cabo hasta el punto en el cual se restaure el equilibrio competitivo

y eficiente en ¢l sentido de Pareto™

. De igual manera se asume que la intervencién piblica
no es la solucién perfecta a las fallas de mercado, pero si un mecanismo capaz de =

. . - . . 6
restaurarle al mercado la capacidad de asignar de manera eficiente los recursos”.

b) Tipos de fallas de mercado

Joseph E. Stiglitz’, reconoce ocho factores debido a los cuales falla el mercado. Los
primeros seis describen situaciones en las cuales el mercado no es capaz de alcanzar
situaciones dptimas en el sentido de Pareto, los dos dltimos justifican 1a intervencién del

Estado adin cuando la economia sea eficiente en el sentido de Pareto.
1.Fallo de la competencia

- Una de los.requisitos para que la mano invisible funcione, es la existencia de
condiciones competitivas, sin embargo los mercados competitivos son dificiles de
" encontrar, lo comun es foparse con estructuras de rhgrcad_o oligop6licas o monopélicas. Los
monopolios surgen debido a la presencia de ciertas ventajas derivadas de la producc'ién
como pueden ser la concentracion industrial, las economias de escala, la innovacién, y la
‘localizacién de las empresas; También surgen debido a pricticas monopélicas (barreras a la
entrada, pricticas depredatorias etc.) de las empresas que dominan el mercado. Otro tipo de
monopolio es el que surge al amparo del Estado, o debido a los rendimientos crecientes a

escala que dan lugar a la formacién de monopolios naturales®.

% Ayala Espino, J. Mercado, eleccién piblica e instituciones. Una revisién de las teorias modernas del
Estade, Ed. Porrda, México D.F., 1996.

é Respecto.a este punto, las opiniones de los economistas son divergentes, sin embargo, la mayorfa coincide
en reconocer la imposibilidad de que el mercado aln situado en un nivel-de equilibrio competitivo logre una
asignacién que resulte socialmente aceptable. Para unos, la intervencién del Estado es un requisito
indispensable en la bisqueda del bienestar social. Para otros, la intervencidn estatal es condicidn necesaria
pero no suficiente para mejorar la eficiencia de los mercados y en iltima instancia se le considera como un
mal menor.

7 Stiglitz, J.E. La econoniia del sector piblico, Ed. Antoni Bosch, Barcelona, 1992.

¥ Los rendimientos decrecientes a escala se presentan cuando los costos de produccién (por unidad de
producto) se reducen conforme aumenta el volumen de la produccién. Los casos cldsicos son los de los



Las empresas que se comportan de manera monopdlica generan una asignacion de
recursos ineficiente debido a que el poder de mercado con el que cuentan, les permite
manipular los precios y el nivel de produccién. De esta forma las empresas monopdlicas al
maximizar sus beneficios pueden reducir la produccién de un bien por debajo del equ_ilibn'o
para incrementar su precio de mercado ocasionando la pérdida de bienestar de los
consumidores. Esta pérdida de bienestar de los consumidores no se ve compensada con el
aumento del bienestar de {as empresas debido a la disminﬁcién de la eficiencia derivada de
ja reduccién en los niveles de produccién. Asi, los consumidores pagan la ineficiencia de
las empresas que redujeron su produccion para provocar un alza en los precios. En este caso

la fijacién monopolistica de los precios nos conduce a una situacién de pérdida de la

eficiencia que no se darfa en presencia de mercados de competencia perfecta. El Estado en-

eslos casos, debe intervenir en su papel de regulador para restituir las condiciones de

competencia que aseguren la eficiencia en la asignacion de los recursos:

Reconocer la presencia de un mercado monopdlico no es tan sencillo, ya que en

ocasiones no es suficiente la existencia de grandes empresas, de economias de escala en la
produccién o de un alto indice de concentracién industrial, para determinar que se

* presentan précticas monopélicas en un determinado sector. Por ejemplo en el caso de que

existan mercados disputablesg, la intervencién estatal podria incluso omitirse si se garantiza

la ausencia de barreras a la entrada, ya que las empresas, ante la amenaza potencial de

nuevos competidores, pueden comportarse como si-se encontraran en una situacién de-

competenciaperfécta, atin en el caso de que existiera una sola empresa en el mercado. Es
por eso que la intervencién del Estado se debe dar s6lo en los casos en que la prictica
monopdlica sea claramente identificable, y de manera que se busque el restablecimiento de
las condiciones de competencia que garantizan que los recursos seran asigriados de manera

eficiente.

servicios piblicos como el teléfono, la electricidad, el drenaje etc., donde los costos fijos son tan altos que
resulta mds eficiente la presencia de una sola empresa para un determinado mercado.

? Segin Baumol, un mercado disputable se caracteriza por la existencia de libertad de entrada y de salida, sin
costos, para las empresas que disputan un lugar en el mercado.
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2. Bienes Piblicos

Se reconoce que el mercado puede funcionar eficientemente en lo que se refiere a la
produccién y/o provisién de bienes privados, debido a ‘que el consumo de este tipo de
bienes presenta las caracteristicas de exclusién y de consumo rival, esto es que “los
beneficios derivados de a adquisicién de un bien, fluyen hacia el consumidor particular que -
los paga”'®. La presencia de estas caracteristicas reviste de gran importancia ya que ambas
implican derechos de propiedad claramente definidos sobre los bienes, lo cual es condicién’
basica para que se pueda dar el intercambio. Sin embargo no todos los bienes y servicios
que se intercambian cumplen con estas caracterfsticas. Esto nos lleva a reconocer que
existen otros tipos de bienes, diferentes a los pri{ra_dos, para los cuales el mercado no

funciona de manera eficiente, a este tipo de bienes se les denomina bienes publicos.

E! consumo no rival, surge cuando los costos marginales de produccién tienden a .cefo, :
lo cual significa que es factible una ampliacién de la oferta sin que varien los costos
medios. Cuando a la condicién de consumo no rival, se le suma la caracteristica de
exclusidn, nos encontramos en presencia de bienes pﬁb]icbs_puro’s”. Cuando en un bien
piblico alguna de estas condiciones se encuentra ausente estamos hablando de bienes
pidblicos mixtos. La falla de mercado en el caso de los bienes pl’lb]iCOS' surge cuando el
mercado, debido a las caracterfsticas de estos bienes, es incapaz de proveerlds de manera
eficiente o en las cantidades que son requeridas socialmente. Estas deficiencias en la
provisién de bienes publicos se derivan de la carencia de incentivos para que las empresas
se involucren en la produccidn de los mismos. | |

Uno de los principales desincentivos cuando se habla de bienes pﬁblicbs, se presenta
cuando debido a la caracteristica de no exclusién del consumo, surgeﬁ individuos que
asumen una estrategia de free-rider (gorrones), es decir, que buscaran participar_ de los

beneficios de la provisién de bienes piblicos, eludiendo el pago parcial o total del bien o

' Véase: Musgrave R. y Musgrave, P. Hacienda piblica tedrica y aplicada, Mc Graw Hill, México, 1992, p-
52 a 56. . '

"' El ejemplo cldsico de un bien piblico puro lo constituye la defensa nacional, ya que los costos marginales,
tienden a cero (cuesta lo mismo defender a un pais con un millén de habitantes que uno de mds de un miltén),
y la exclusidn ademds de inapropiada es técnicamente imposible.
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del servicio, lo cual conduce _a una situacion de ineficiencia, que trae como resultado que
las empresas no se involucren en la produccion de bienes publicos y si lo hacen, esta se
realice de manera claramente ineficiente. De esté forma, la racionalidad individual da lugar
a una situacidon de irracionalidad colectiva, en la cual la maximizacion del bienestar
individual que resulta de eludir el pago por la contraprestacién de un bien o servicio, se
contrapone a la maximizacién del bienestar social. Es en este punto donde el Estado debe
intervenir en busqueda de resultados mas eficientes que aseguren la produc;:ién y la

provision de este tipo de bienes a la sociedad.

Otro de los principales problemas de los bienes publicos, consiste en que los
mecanismos de revelacion de preferencias y demanda de los bienes piblicos como pueden
ser el mercado de bienes y servicios o el mercado de votos, pueden fallar en expresar cuales
son las preferencias reales y la cantidad que la sociedad demanda de cada bien, lo ‘que
significa que la intervencion del Estado también puede faltar en la produccion y provisiéon
6ptima de estos bienes. Es pcﬁ"_eso que la intervencion estatal debe ser sumamente
cuidadosa, sobretodo cuando se trata de bienes publicos mixtos, ya que estos, ademas de ser
sumamente dificiles de reconocer, hacen necesaria una evaluacién que precise cual de los
agentes economicos pueden hacerse cargo de forma maés eficienté de su prc_;duc'cic;)n y
provision; y en caso de que la intervencion estatal sea necesaria, definir en que forma se
llevard a cabo esta intervencion: si se prdducen y se proveen directamente los bienes
piblicos o se crea una estructura de incentivos adecuada para que las empresas se

involucren en su produccion.
3. Externalidades

Se dice que existe una externalidad, cuando el consumo o la produccién de algunas
actividades generan efectos en el consumo o la produccién de otras actividades que no se
encuentran directamente relacionadas. Estos efectos pueden ser negativos lo que implica
que alguien esta pagando un costo externo, o positivos, lo cual quiere decir que alguién
disfruta de los beneficios derivados de una actividad que no emprendi6. La presencia de

externalidades en una economia constituye una falla del mercado porque genera una brecha
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entre los costos marginales individuales y los costos sociales, debido a que algunos
individuos estan pagando‘ (o beneficidndose) por actividades que les son ajenas por
completo.. En estos casos el mercado es incapaz de llegar a una solucién 6ptima ya que los
precios del mercado no estan reflejando la totalidad de los costos que impliéa el consumo o
la produccién de un bien o servicio. Uno de los ejemplos més recurridos para ilustrar una
externalidad negativa es el de la contaminacidn, donde el costo de contaminar no se incluye
en la funcién de produccidén de la empresa y por consiguiente no se encuentra rcﬂcjédo en
el precio de los productos que la empresa contaminadora pone a la venta, por lo tanto estos
costos tienen que ser asumidos pér los individuos o las empresas sobre los que recaen los

efectos de la actividad contaminante.

La falla de mercado que ocurre debid_o a la presencia de externalidades, justifica la
infervencion estatal para que se restablezcan las condiciones dé eficiencia econ6mica a- -
través de una correcta aplicacion de la politica tributaria, para que se establezca un marco
institucional cap‘az de ofrecer una estructura de incentivos que favorezca la inter.na.lizacic"m
de las éxternalidades y la formaci6én de un ambiente cooperativo entre 1os miembros de la

sociedad.

Algunos economistas argUinentan que bajo ciertas condiciones, los individuos y las
empresas son capaces de llegar a arreglos que permitan arribar a soluciones més Optimas
que las obtenidas mediante una intervencién pof parte del Estado. Ronald Coase, en su
famoso teorema'?, propone una solucién de mercado al problema de las externalidades.
Coase nos dice que si los derechos de propiedad se encuentran bien definidos y los costos
de transaccién no son prohibitivos, las partes involucradas podran llegar mediante la
negociaci(’)ri a una solucién que internalize los costos de las externalidades y garantice un
- resultado econémico mds eficiente que el derivado de una intervencién gubernamental. El

teorema de Coase ha sido ampliamente criticado por algunos economistas que argumentan -

'2 Ver el articulo “The problem of the social cost”, en Coase. R. The firm, the market and the law, The
University Chicago Press, 1988
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que los supuestos de la escuela de los derechos de propiedad son muy restrictivos y

.. , . . .. : . . 13
limitados, y que s6lo bajo ciertas condiciones puede suceder una negociacién coasiana .

La promocidn y distribucién de las externalidades positivas, es también una
justificacién para que el Estado haga acto de presencia para favorecer las condiciones
necesarias que motiven el surgimiento de economias externas pecuniarias que juegan un
papel importante en la localizacion de la inversién y en el desarrollo de las potencialidades
produétﬁvas de ciertas regiones. A menudo, los procesos de investigacién, adquisicién de
tecnologia, creacién de infraestructura etc. suelen requerir de plazos largos para la.
recuperacion de la inversion y ademds suelen estar asociados a niveles muy altos de riesgo,
por tanto, el mercado falla en asignar parte de sus recursos a la generacién de este tipo de
economias. Es por eso que el Estado debe desempefiar un papel mas activo en la promocién

de este tipo de externalidades positivas.
4. Mercados Incompletos

En una economia competitiva, los mercados de bienes y servicios se encuentran en
equilibrio, el precio de los productos se ajusta ante los cambios de la oferta y la demanda y
los mercados se vacfan automaticamente. Esta situacién ideal no se presenta en-el caso de |
las economias reales, ya que es frecuente encontrar mercados privados que fallan en el
suministro de un bien o un servicio, o bien, que lo suministran en cantidades menores a las
socialmente requeridas. De otra manera no se explicarfan fenémenos tan arraigados en las
economias capitalistas como el desempleo, la carencia de créditos en el mercado de
capitales etc. También se puede dar el caso de que existan mercados complementarios que
para funcionar requieren de una coordinacién que les resulta demasiado onerosa, debido a
los altos costos de transaccién. En este punto se hace iﬁdispensable la intervencién estatal,
ya sea para proporcionar los bienes y servicios en la cantidad que se demanda o para ejercer

.

un papel de planificador en los casos de problemas de coordinacién.

1 P’ s . T . ’ P
* Véase la ponencia “Ecologia versus mercado capitalista” de Roberto Bermejo en: De la economia a la
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5. Fallos en la Informacién

La economia neoclésica supone que los mercados en los cuales los agentes cuentan
con informacién completa sobre todas las caracteristicas y los atributos de los bienes y
servicios, son capaces de alcanzar una asignacién eficiente en el sentido de Pareto. Sin
embargo el supuesto de informacién completa y perfecta resulta poco realista'y ciertamente

es una simplificacién util sélo para fines analiticos.

La falla en los mercados debido a problemas de informacion se produce a partir del
reconocimiento de que adquirir informacién tiene un costo, de manera tal que se le debe
considerar como un insumo mds en la funcién de produccién. Las efnpresas invertirn en
recopilacidn, procesamiento y adquisicién de informacién hasta el punto en que los costos
marginélles se igualen a los beneficios marginales de seguir adquiriendo informacién. Lo
dnterior, aunado al supuesto del comportamiento egoista y maximizador de los individues,
trae como consecuencia que la informacién se encuentre distribuida desigualmente, lo cual
dificulta adn més la tarea de recopilacién. Con informacién incompleta, los agentes se
encontraran en graves problemas a la hora de disefiar sus estrategias de inversion,
produccién o consumo; de igual forma los horizontes de planeacién pueden ser erréneos y

conducir a una asignacién ineficiente de los recursos.

Los dos principales problemas de informacion, los constituyen la informacién.
incompleta y la informacién asimétrica. “La informacién incompleta surge cuando los
precios de mercado no transmiten toda la informacion que se requiere para llevar a cabo ¢l

. * 14
intercambio” ',

Como consecuencia de esta falla, se presenta un incremento de la
incertidumbre y el riesgo entre los agentes econdmicos al momento de realizar el
intercambio, y un incremento de la tendencia a la formacién de mercados incompletos o
segmentados, lo cual influye en el proceso de toma de decisién que conduce a soluciones

econdmicas ineficientes.

ecologia, Ed. Trotta. , Madrid, 1995.

[4 . . . - - . . . . . P .
Ayala Espino, J. Instituciones y economia, Una introduccion al necinstitucionalisme econdmico, version
preliminar, UNAM, México, 1998,
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B
La informacién asimétrica se presenta cuando una de las partes involucrada en el
intercambio posee informacion relevante que su contraparte ignora, como consecuencia de
este hecho, una de las partes tendrd mayor poder de negociacién y utilizaré su ventaja para
obtener mayores beneficios. Esto genera desigualdad entre los agentes econdmicos y puede

conducir a asignaciones ineficientes debido a las distorsiones de la informacion.

De igual forma', cuando la informacién se encuentra fragmentada se puede caer en
situaciones de seleccién adversa en la cual una de las partes tomard decisiones durante el
intercambio ignofando la informacién que la segunda parte posee, o en situaciones de
riesgo moral en las cuales una de las partes ejecuta acciones que afectan el intercambio sin

que la contraparte pueda hacer algo por evitarlo.

Los probiemas de informaci6n tienen gran relevancia cuando se analizan prbblemas '
. de agencia-principal, donde la falla se presenta cuando la parte encargada de ejercer una
accién administrativa (agencia), por estar involucrada de manera més directa en el gjercicio
de las actividades que le han sido delegadas, puede transmitir a la parte que eiigc cuentas
(el principal) sélo la informacién que convenga a sus propios intereses. La solucién en este
‘caso consistird en crear una estructura de incentivos compatibles, para que ambas bai‘tes se

desempefien eficientemente.

Los problemas de informacién, tienen consecuencias sumamente relevantes en el
comportamiento de los agentes econdmicos y en la asignacion de recurs;os que se obtienen
como consecuencia del intercambio. La forma en que el Estado puede intervenir para-
solucionar este tipo de fallas es muy variada y va desde el procesamiento, recopilacién y
difusién de la informacién, hasta el ordenamiento legal para que los propios agentes revelen
la informacién disponible para que esta se encuentre al alcance de cualquier individuo al
‘momento de realizar el intercambio.

J. Stiglitz"® menciona que la informaci6n puede tratarse incluso como un bien

publico, ya que presenta las caracteristicas de consumo no rival y de no exclusion del

\* Stiglitz J.E., 1992, op. cit., p. 112.
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consumo, y que por lo tanto, debe ser suministrada por el Estado de manera gratmta 0 de

manera mas precisa, que se cobre s6lo el costo real de la transmitirla. - _ o

6. Fallas Macreconémicas

Este tipo de fallas constituyen la evidencia mis notoria de que los mercados no .
estan asignando de manera eficiente los recursos. Se presqntan como cqnsec'u'en.cia dp la
suma ¢ combinacién de los anteriores fallos del mercado, solo qu'e_en‘es'tc Caso, Sus
repercusiones invaden la esfera macroecondmica para manifestarse. LaS,recesioncs y
depresiones econémicas acarrean problemas de inflacidn, altas tasaé de desempleO caida
del producto etc. La experiencia histérica de las principales crisis que se han presentado en -
las economias capitalistas, demuestra que ante estos fenomenos el mcrcado es- mcapaz de
resolver los desethbnos y sélo la intervencién oportuna del Estado puede ofreccr'
mejoras en el funcionamiento y estabilizacion de la economia, Los mstrum(_entos pnnc;pales
con que cuenta el Estado para atacar las crisis lo constituyen la p"oll’tica fiscal y la politica

monetaria, pero la manera en que se llevaré a cabo la intervencién estard definida segin el

grado y las condiciones en que se presenta la falla macroeconémica del mercado.
7. Redistribucién y Bienes Preferentes

La redistribucién y la imposicién de bienes prefercntes | fcpresentaﬁ dos .-
argumentos, mediante los cuales la intervencién de] Estado se encuentra Jusuflcada atin en’
situaciones en que el mercado logra 351 gnar los recursos de acuerdo al criterio dc Pareto. -
Cuando hablamos de redistribucién, nos referimos a la transferencia de TECUrsos por parte
del Estado con el objetivo primordial de redistribuir la renta. Esta situacién ocurre, debido
a que el hecho de que una economia sea eficiente en el sentido de Pareto, no garantiza que ©
la asignacién de recursos que resulte, a pesar de ser 6ptima, sea socialmente aceptable para - -
todos los miembros de la sociedad. Es por eso que la acci6n estatal se 'justifica para

aminorar la distribucidn inequitativa de! ingreso y transferir recursos a los individuos

menos favorecidos mediante subsidios y programas sociales de transferencia.
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En e! caso de los bienes preferentes, el Estado actia debido al temor de que los
individuos a pesar de poseer informacién completa puedan actuar en contra de su propio |
interés. Tal es el caso de la gente que fuma, ain a sabiendas del dafio provocado a su salud.
La idea es que ¢l Estado debe-ir mds alld del suministro de informacién a los consumidores,
sino que se deben aplicar medidas coercitivas para imponer a la sociedad el consumo de
bienes preferentes. Hay quienes argumentan que el Estado debe limitarse ﬁnicameﬁtc a
proporcionar la informacién adecuada y abstenerse de actitudes paternalistas que lirﬁiten de
manera arbitraria las preferencias de los consumidores, ya que no existe un criterio
universalmente aceptado para evaluar el bienestar de cada individuo y es posible que la
imposicién de un bien preferente este basada en la percepcion y las préferencias de quienes
gobiernan. Con todo, en mayor o menor medida existe en todos los paises un consenso
acerca de ciertos bienes preferentes que deben imponerse a la sociedad tales como 'la

educacién elemental, la prohibicion al consumo de drogas etc.

¢} El papel del Estado

Se ha visto que las fallas del mercado competitivo - proporcionan poderosos
argumentos “que justifican la intervencién del Estado para restituir las condiciones
competitivas bajo las cuales se cumple el criterio de optimatidad Paretiana. Esto quiere
decir que la teoria de las fallas de mercado sigue reconociendo al mercado y al sistema de
precios como el mecanismo mds adecuado para asignar de manera eficiente los recursos en
la sociedad. En todo caso, la intervencion del Estado tendré como objetivo la correccion de
las situaciones en las que el mercado falla, y una vez restablecidos los supueétos del
mercado competitivo, dejar que sea nuevamente el mercado, el encargado de asignar los

recursos eficientemente. : .

La intervencién del Estado para corregir una falla debera llevarse a cabo de acuerdo
a tres tipos de funciones econdmicas: la funcidn de asignacién, la funcién de distribucién y

. oy .. 16 . .. .
la funcién de estabilizacién °. A continuacidn se presenta un cuadro en el cual se analiza se

16 Véase: Musgrave, R. y Musgrave, P., 1994, op. cit.
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sintetiza muy a grandes rasgos como ¢l Estado puede intervenir para resolver las fallas del

mercado de acuerdo a sus funciones.

‘ ‘lNTERVENCION DEL ESTADO PARA SOLUCIONAR FALLAS DE MERCADO

Fallas de Ia mano invisible

Intervencion del Estado

Ejemplos de Politicas
Estatales

INEFICIENCIA
(funcién de Asignacion)
Monopolios
Externalidades
BienesrPﬁblicos

Informacién incompleta

Regulacidn de los mercados
Regulacion de los mercados
Provisién de bienes y servicios

Regulacion de los mercados’

Leyes antimonopolios

Leyes anticontaminantes

Defensa Nacional \

Proteccidn al consumidor

INEQUIDAD

(funcién de distribucién)

Niveles  inaceptables  de Redistri'bucién del Ingreso Impuestos progresivos al
Ingreso ingreso

Combate a la pobreza
FALLAS ”
MACROECONOMICAS

(funcion de estabilizacién)
Ciclo Econémico: desempleo
Generalizado y altas tasas de

inflacién

Crecimiento econémico lento

Estabilizacidon mediante

politicas macroeconémicas

Estimular el crecimiento

Politica monetaria (tasas de
interés, oferta monetaria, etc.)
Politica fiscal (impuestos y
programas de gasto)
Inversién en educacién
Fomento del ahorro nacional
Reduccidn del déficit

presupuestal

Fuente: Modificado a partir de Samuelson P., Nordhaus W., “Microeconomics”, Mc Graw Hill, 1995,
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Es indudable la capacidad del Estado para corregir las fatlas de mercado y mejorar y
distribuir la asignacién de recursos. La cuestién radica en establecer cuénta intervencion se
requiere y de qué tipo, para alcanzar resultados &ptimos.  Los detractofcs del -
intervencionismo estatal argumentan que el Estado también falla a] asignar los recursos por
varias razones. En primer lugar, porque la medicién de los dafios o el bienestar social es
muy dificil e imprecisa. Ademds existe el problema de la inexistencia de un mecanismo que
revele con exactitud las preferencias de la sociedad en lo que se refiere a la provision de
bienes piiblicos, ya que los sistemas de votacién pueden conducir a resultados imperfectos
o incongruentes'’. Otro de los problemas radica en que el Estado se enfrenta también a
problemas de informacién imperfecta y no estd sujeto a la disciplina del mercado, lo cual
puede dar lugaf a ineficiencias derivadas de la corrupcién, el derroche etc. Por dltimo es
necesario considerar el papel de los politicos y de la burocracia ﬁue administra el aparato
estatal, ya que es de esperar que las decisiones y los cursos de accion que se tomen, estardn
altamente influenciados por sus propios intereses, que pueden diferir de los intereses de la

sociedad.

La teoria de las fallas de mercado sostiene que aunque ¢l Estado también esté sujeto
a fallas, la asignaci6n de recursos que se obtiene.es mis eficiente que la resultante de dejar

la economia en manos del mercado.

Es claro que la idea de conseguir el éptimo Paretiano, representa sélo un objetivo
ideal que debe tenerse siempre en mente al momento de definir el curso de acci6n de una
proyecto o de una intervencién piblica, por lo general las situaciones reales, llevan siempre
a una solucién que se denomina segundo mejor éptimo (second best), donde a pesar ser una
asignacién que no cumple con los criterios de Pareto, constituye una mejor asignacion qué

la que el mercado puede proporcionar.

i7 . . . dti 1 . ' )

Kenneth Arrow, establecio el “teorema de la imposibilidad” segiin el cual las soluciones que resultan de
cualquier sistema electoral son imperfectas, lo cual conduce a la imposibilidad de definir un orden entre
alternativas, en consecuencia es imposible construir una funcién social de bienestar.
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d) Fallas de Mercado y Medio Ambiente

La degradacion del entorno ambiental se encuentra estrechamente relacionado con
las fallas de mercado que ocurren en la economia. La existencia de mercados que funcionan
mal proporciona una estructura de incentivos que induce a los individuos a maximizar sus
ganancias no a través de la innovacidn y la eficiencia productiva, sino a través de una
apropiacion inadecuada de los recursos natufales que conduce al deterioro y al agotamiento
del entorno ambiental. A pesar de que la incertidumbre y las fallas de mercado se presentan
en casi todos los sectores de la economia, no cabe duda que es en el sector ambiental,
donde se hacen mas evidentes las deficiencias del mercado y donde las fallas se presentan

de manera persistente y numerosa.

Theodore Panayotou'®, afirma que las fallas de mercado mds importantes- que

afectan el uso y la administracién de los recursos son las siguientes:

e Derechos de propiedad mal definidos o inexistentes.

¢ Recursos sin precio y mercados inexistentes, precarios, o de libre acceso.

« Externalidades medioambientales.

¢ Costos de transaccion elevados (informacidn, negociacién, vigilancia, cumplimiento, -
etc.). 7

-+ Bienes publicos. ‘

¢ Imperfecciones del mercado {monopolios, ohgopollos mercados segmentados etc.).

+ Horizontes de plamﬁcacxon muy cortos y altas tasas de dcscuento

¢ Incertidumbre.

o Irreversibilidad (decisiones erréneas tomadas bajo incertidumbre que dan lugar a

resultados irreversibles).

“Todas estas fallas interactian unas con otras, estableciendo una marco propicio para
que el fenémeno de la degradacién ambiental se convierta en un fenémeno persistente en

las economias de mercado. Cabe aclarar, que en lo referente a la explotacién irracional de



21

los récursos naturales, intervienen muiltiples factores que agravan y profundizan las fallas
de mercado que ocasionan el deterioro del medio ambiente. Estos factores pueden ser
socioecondmicos: como la pobreza, la explosién demografica etc., y socioculturales: como
los usos y costumbres arraigados en ciertas regiones. Esto dificulta enormemente la tarea de
corregir las fallas del mercado y hace necesario que el problema de la sobrexplotacién de
los recursos, se combata mediante la aplicacién de politicas complementarias que ademds
de partir de un enfoque econémico-ambiental, incorporen una tarea de educacién, ética

ambitental, y concientizacidn social.

1.2 LA TEORIA NEOINSTITUCIONALISTA

a) Las Instituciones

Las fallas de mercado vistas en el apartado anterior pueden encontrar vuna
éxplicacic’m ala luz de las principales nociones y conceptos de la teorfa neoinstituciorialista.
Douglas North nos dice que “las instituciones son las reglas del juego en una saciedad, o
mas formalmente las limitaciones ideadas para dar forma a la interaccién humana.”"?. Asi,
cuando en el intercambio se presenta alguna falla de mercado, ésta puede ser explicada por

la deficiencia o ausencia de las instituciones adecuadas.

Durante muchos afios, el andlisis neocldsico hizo caso omiso del papel de las ‘
instituciones en el mercado debido a que se les consideraba Vaﬁaﬁles exdgenas al
intercambio cuyas consecuencias, si es que las habia, se esfumaban debido a los cambios
en los precios relativos y la competencia econémica. Las instituciones en el modelo
neoclésico carecen entonccs de importancia, ya que el intercambio econémico serd guiado

por la conducta egmsta y maximizadora de los individuos, asf como por la competencia del

' Panayotou, T. Ecologla, Medio Ambiente y Desarrollo, Ed. Gernika, México, 1994.
* Véase: North, D., Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico, FCE, México, 1995, p.13.



22

mercado. En el modelo neoclésico, el intercambio se da en el vacio, y la coordinacién entre
los agentes econdmicos se logra sin la necesidad de contratos, organizaéiones o arreglos
institucionales que favorezcan la maximizacién del bienestar, ya que el mercado por s
mismo serd capaz autoregular el sistema econdmico para lograr una asignacién (’)ptirﬁa y

eficiente de recursos.

El anilisis neoinstitucionalista considera que los supuestos del modelo neoclasico
son sumamente restrictivos ya que dejan de lado algunos factores que dificultan o
encarecen el intercambio y que influyen de manera determinante en las decisiones de los
agentes econémicos. El neoinstitucionalismo econdémico critica la rigidez de los supuestos
 del paradigma neoclasico y. a su vez introduce nuevos supuestos para ampliar el marco
analitico de manera que se incorpor'e el papel relevante que juegan las instituciones en el
intercambio econ6mico y social. Algunas de los nuevos supuestos que se incorporan son™:
a) La introduccién-de los problemas de inform;acién, los costos de transaccién, y
los derechos de propiedad. -
b) Se hacen explicitas las restricciones de ias reglas y contratos que ordenan el
intercamibio sin'idealizar las estructuras de propiedad existentes.
¢) Se reconoce la existencia de caracteristicas cualitativas de los bienes que se
intercambian y se analizan sus implicaciones para la produccién y la

organizacién econémica.

El relajamiento de los supuestos de la economia neoclésica proporciona una visién
mdés apegada a una realidad en la cual la informacién es incompleta y costosa, los derechos
de propiedad no estan secularmente definidos, las funciones de produccién no son fluidas y
continuas, y donde las preferencias, elecciones y gustos de los individuos cambian a lo

largo del tiempo como resultado del entorno institucional, las restricciones econdmicas y la

experiencia.

B Una explicacién mas detallada se encuentra en: Ayala Espino, I., 1996, op.cit., p. 316

+
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‘Bajo la éptica neoinstitucionalista, las elecciones ecénémicas de los individuos no
responden solamente a los cambios relativos en los precios, sino a los incentivos o
desincentivos provenientes del entorno institucional en ¢l que se desenvuelven. El
mecanismo de los precios es insuficiente para realizar de manera eficiente el intercambio y -
la coordinacién econémica, ya que estos se convierten en procesos muy cOStosos que
requieren de mecanismos de coordinacidn institucional. En este contexto, las instituciones
surgen como limitaciones ideadas pbr el hombre para dar forma a la interaccién humana
proporcionando una estructura en la cual se establece lo que esta prohibido y las
condiciones bajo las cuales a algunos individuos se les permite hacerse cargo de ciertas
ﬁcti vidades. Las instituciones tienen como funcidn basica reducir la incertitdumbre mediante
la implantacién de una estructura estable para la interaccién humana®'. Esta estabilidad no
implica que las instituciones sean necesariamente eficientes, debido a Ior_ cual, los
individuos que las crean pueden alterarlas a lo largo de! tiempo, por lo que se puede decir

que las instituciones se encuentran en cambio continuo.

Costos de Transaccidn e Instituciones

Los costos de transaccién, son 10s costos asociados al intercambio que Kenneth
Arrow definié como “los costos de administracién del sisterna econémico”. Estos costos
surgen a partir de la necesidad de establecer y garantizar el derecho al uso y al intercambio
de los activos en sus distintas modalidades; de procesar, buscar y adquirir informacién
relevante para el intercambio; y de la necesidad de proteger y hacer valer los derechos de
propiedad frente a terceros. Los costos de transaccidn estan directamente relacionados con
la reduccidn del riesgo y la incertidumbre, y son en palabras de Williamson “el equivalente
econémico de la friccién en los sistemas fisicos™?. Los costos de transaccion se distinguen

de los costos de produccién, debido a no emergen directamente del proceso productivo.

2! Véase North, D., 1995, -0p. cit., p.14.

# Williamson distingue entre los costos de transaccién ex ante y los costos de transaccién ex post. Los

primeros se refieren a los costos de redaccion, negociacién y salvaguarda del acuerdo. Los segundos son los
_ costos de la mala adaptacién, el regateo, establecimiento y administracién, y los costos de aseguramiento de

los compromisos. Estos costos son muy dificiles de cuantificar y deben considerarse de forma simultinea ya
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Existen tres fuentes principales que dan origen a los costos de transaccién. La
- primera de ellas es la que se relaciona con la transferencia de los derechos de propiedad de
los activos en sus distintas modalidades, ya que en la medida en que el intercambio se hace
més complejo, el aumento potencial de los costos de transaccién, hard necesario el
establecimiento de nuevos tipos de arreglos- sociales e instituciones que garanticen la
eficiencia y el cumplimiento de los acuerdos estipulados en el intercambio. La segunda
fuente tiene que ver con los problemas de informacién que han sido tratados en el apartado
de fallas de mercado ampliamente. El surgimicnto" de conductas oportunistas por-parte de’
los agentes que poseen informaci6n relevante para el intercambio ocasiona que los costos
de vigilancia y fiscalizacién del contrato se eleven considerablemente. La tercera fuente
esta ampliamente relacionada con el cambio en los términos del intercambio que se
especifican en las instituciones (contratos, derechos de propiedad, sistema legal etc.), ya
que estos cambios ‘ implican la. conformacién de nuevos costos de _'rene'gociacién;
asimilacién del nuevo ordenamiento legal, recontratacién, y resolucién delcontroveréias
entre los agentés econdémicos. De esta manera, las fallas de mercado que ocasionan ﬁn
incremento en los costos asociados al intercambio, se convierten en-un fuerte incentivo para

el cambio y la innovacién institucional.

La existencia de los costos-de transaccion conétituye un podelros'o argumento para la
conformacion de organizaciones y el disefio de instituciones eficientes q'ﬁe permitan reducir
al minimo estos costos®. La eficiencia y eficacia de las instituciones determinaran el nivel
de los costos de transaccidn. Si las instituciones son ambiguas, precarias e ineficientes, es
posible que aumenten la incertidumbre y la desconfianza de los agentes paré invollicrarse
en el intercambio, con lo cual se incrementarédn los costos de transaccién. La existencia de
costos de transaccién, también puede explicar la persistencia a lo largo del tiempo'- de
instituciones u organizaciones ineficientes. Cuando los costos de transaccién impu'tables al
cambio a una estructura institucional mais efi(":iente' son mayores a los costos de transaccién

provenientes del entorno institucional que se desea cambiar, este se mantendrd aunque sea

que existe gran interdependencia entre ellos. Véase Williamson, O., Las Instituciones Econdémicas del
Captralrsmo FCE, México, 1989, p.33

* Bajo el enfoque de los costos de transaccion, Coase menciona que incluso los mercados pueden
considerarse como instituciones que existen para facilitar el intercambio y reducir los costos que implica la
realizacidn de transacciones.
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ineficiente. La importancia de los costos de transaccidn es tal, que si en un €aso extremo
estos costos llegan a ser muy elevados, se puede dar el caso de que se pueda inhibir por

completo el intercambio

Los contratos, los derechos de propiedad y el sistema legal, son instituciones
relevantes que maximizan los beneficios colectivos y sociales que se derivan de la
cooperacién entre los agentes econdmicos. La eficacia de estas instituciones depende de su
grado de especificacién y definicién, asi como del funcionamiento de los mecanismos -
institucionales de resolucién de controversias y de la capacidad existente para exigir su
cumplimiento. El marco institucional y los costos de transaccién derivados de su
curnplimiento, son una variable muy importante capaz de explicar el desempefio econémico

positivo o negativo de los agentes econémicos involucrados en el intercambio.

b) Tipos de Instituciones

De acuerdo a su formalizacién en la ley, las instituciones pueden ser de dos tipos:

formales e informales.

Instituciones Informales

Las instituc_:iorics informales son las limitaciones que no estan consignadas en algﬁn
c6digo o ley escrita, que surgen a panir de informacién transmitida socialmente y que estan
plasmadas en los usos y costumbres que son parte de la herencia que {lamamos cultura.‘
Estas limitaciones surgen de manera espontdnea en todas las sociedades, para proporcionar
una estructura estable a sus relaciones con los demis y reducir los costos econémicos y
sociales derivados de la interaccién humana. Las instituciones informales son fruto de la
evolucién en los cédigos de conducta, las ideas, las costumbres y las tradiciones de las
sociedades; estas instituciones se caracterizan por que son autocumplidas por los
individuos, su observacin es voluntaria y las sanciones derivadas de su incumplimiento

son de tipo social y moral, y estdn referidas al campo del dominio privado ya que no se
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requiere de un poder pdblico que obligue a su cumplimiento. Segin Douglass North*, las
instituciones informales que surgen a partir de interacciones humanas que se repiten

constantemente consisten en

a)’ Extensiones, interpretaciones y modificaciones de las normas formales
b) Normas de conducta sancionadas socialmente

¢) Normas de conducta aceptadas intemamente

La persistencia de las instituciones informales se deriva del hecho de que las
limitaciones informales no cambian de inmediato como reaccién a los cambios de las
reglas formales. La tenacidad y penetracién de las instituciones informales las constituyen

como una fuente importante de continuidad en el cambio social a largo plazo.

Instituciones Formales

Las instituciones o limitaciones formales, son las reglas escritas que ese encuentran
consignadas en las leyes o reglamentos y que surgen a partir de la complejidad del
intercambio en las distintas sociedades. Las instituciones formales sgn creadas por los.
individuos con el objetivo de resolver problemas especificos relacionados con los costos de
informacién, de monitoreo y del cumplimiento obligatorio. Estas instituciones se refieren
al 4mbito publico, ya que se requiere de un poder coercitivo para hacerlas cumplir. Las
normas formales pueden comp]ementar y alentar la eficiencia de las hrnltacmnes
informales, o bien, pueden modificarlas o sustituirlas. Sin embargo hay que tener en cuenta
‘que no siempre es posible poner a las limitaciones informales bajo nuevas reglas formales,
sin que se prescntén conflictos y ambigiiedades entre ambos tipos de instituciones. Esta
tensién entre las reglas formales alteradas y las limitaciores informales persistentes debe .

tenerse en cuenta como un factor cambio en las diferentes economias y sociedades.

Entre las principales instituciones formales distinguimos como las més importantes

a los derechos de propiedad y los contratos

¥ yéase North, D., 1995, op. cit., p. 58
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Los Derechos de Propiedad

Los derechos de propiedad son probablcfnente las instituciones mds relevantes para
la asignacién eficiente de recursos. La definicién y especificacién de estos derechos es
crucial para | desempeiio econémico de una economia déda, ya que estos derechos ”
representan un importante mecanismo de coordinacién econémica que permite a los
agentes negociar, acordar y distribuir los costos sociales para resolver las fallas de mercado.
El sistema de derechos de propiedad provee a los agentes econdmicos de incentivos para
ahorrar, invertir, innovar y hacer un uso eficiente de los recursos. Si los derechos de
propiedad son ambiguos o no se encuentran bien definidos, los agentes no tendran
estimulos para desarrollar nuevas formas de organizacién y cooperacion que le permitan
resolver problemas de informacién, extemalidades, monopolios, y _econor_m’as de escala.

Los derechos de propiedad cuentan con dos principales atributos que son: la
garantia de exclusividad de los derechos y la posibilidad de transferencia voluntaria de
estos derechos a terceros. Los derechos de propiedad se encuentran restringidos por la ley y |
por los usos y costumbres®. Las restricciones pueden variar en grado y forma y se puede
afirmar que las limitac’:iones'que enfrentan los derechos dc propiedad de un activo inﬂuyén
directamente en la determinacién de su valor®. Los derechos de propiedad son |
especificados e impuestos coercitivamente por el Estado. Si los derechos de propiedad se
encuentran bien especificados y son intercambiables, los agentes econdmicos tendrén
incentivos para invertir y adoptar estrategias cooperativas que les permitan maximizar los

beneficios y disminuir el riesgo y la incertidumbre.

Existen diferentes modalidades de propiedad. La no propiedad denota una ausencia

total de derechos que puede explicarse por la abundancia de los bienes sobre los que se

% Los reglamentos sobre uso del suelo y las disposiciones legales sobre la tenencia de la tierra, son dos
ejemplos de restricciones a los derechos de propiedad que influyen de manera determinante en las
expectativas de los agentes econémicos. ,

% Coase explica en “The problem of the social cost” que lo que se intercambia en el mercado no son entidades
fisicas, sino los derechos para realizar ciertas acciones; y que estos derechos se encuentran establecidos por el
sistema legal vigente.
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quieren fijar derechos, o porque es demasiado costoso hacer valer los derechos de:
propiedad sobre esos bienes. Este es el caso de muchos recursos naturales de libre acceso
en donde se presentan problemas de explotacion irracional, depredacién de los recursos y
altos costos sociales. La ausencia de derechos de propiedad se deriva de la inviabilidad de
monitorear y proteger los derechos de exclusividad para un individuo o ghlpO. La
propiedad comunal se refiere a derechos de propiedad que se pueden ejercer por todos los
miembros de la comunidad. Se ha mencionado con frecuencia que este tipo de propiedad
fomenta conductas oportunistas que llevan a los individuos a comportarse de manera
depredatoria hasta agotar los bienes. Lo anterior debido a que los costos de ejercer el
derecho sobre los bienes comunes no recaen sobre el individuo, sino sobre la comunidad, |
por lo que la propiedad comin se utiliza para beneficio individual en détrimento de los
dé_mz’is miembros de la comunidad y de las generaciones futuras. Este fenémeno conocido
como “la tragedia de los comunes™ se refiere a la sobreexplotacién'y agotamiento de los
recursos naturales cuya propiedad es comun. Sin embargo, existen casos en los que este
tipo de propiedad es acompaiiada de cddigos de conducta, tradiciones y reglamentaciones
informales que son asumidas de manera uninime por todos los miembros de la comunidad
y que dan lugar a formas de explotacién racionales y a beneficios sociales similares o
incluso mejores a los de la propiedad privada. La propiedad priva'dd surge en las
sociedades capitalistas a partir del reconocimiento del derecho de exclusi6n sobre el bien en
cuestion. El propietario de estos derechos tratard de elegir la combinacién mas eficiente de
costos y beneficios futuros, seleccionando aquella que sea més acorde con el criterio de
maximizacion. La propiedad estatal o social surge cuando el Estado se reserva el uso de los
derechos de propiedad de un bien determinado. Estos bienes que son de interés publico,
generalmente se enfrentan a problemas de ineficiencia que se derivan del hecho de que se
encuentran exentos de la sancién del mercado y de los efectos de la competencia, ya que no |
encaran las mismas restricciones de presupuesto, eficiencia y riesgo que enfrentan los

bienes de propiedad privada.

Los derechos de propiedad que no estan bien definidos se encuentran sujetos a una
gran incertidumbre debido a que otros pueden hacer uso de los recursos simultineamente,

Por lo cual, cada usuario intentar protegerse contra los demds, adquiriendo la propiedad de
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la forma mas rapida posible; en consecuencia los recursos tienden a agotarse. Otra causa
importante de agotamiento de los recursos naturales proviene del hecho de que los derechos
de propiedad pueden estar bien definidos pero pueden ser inestables a lo largo del tiempo,
lo cual conduce a una situacién de inseguridad que provoca un uso excesivo y
despilfarrador por parte de los propietarios.

Los costos asociados a la proteccion y defensa de los derechos de propiedad son
muy elevados y dificiles de cuantificar. Sin embargo estos costos son necesarios para
garantizar la estructura de propiedad y reducir la incertidumbre de los individuos que
poseen o intercambian estos derechos. La definicién y proteccién de los derechos son de
gran importancia, ya que distintas estructuras de derechos de propiedad dardn lugar a
diferentes tasas de desempefio econdmico. De igual manera, los derechos de propiedad son
una vartable muy importante a considerar para explicar y encarar los problemas de

. . . - s 2
eficiencia y equidad en una economia 7,

Los Contratos

Bajo la perspectiva neoinstitucionalista, el contrato es una institucién relevante que
contribuye a la disminucién de los costos de transaccion y al disefio de una estructura de
incentivos que fomente la cooperacién de los agentes econdémicos involucrados en el
intercambio. El contrato genera incentivos para que los individuos se involucren en todo
tipo de transacciones, ya que disminuye el riesgo y la incertidumbre inhibiendo las
conductas oportunistas en un mercado donde la informacién es incompleta y esta
distribuida asimétricamente. Los contratos surgen porque los agentes se encuentran

interesados en fijar derechos que minimicen los costos de transaccién del intercambio

7 Dice Douglass North: “Si se pudiera suponer un Estado neutral, entonces en un mundo de escasez y
competencia, emergerfan normas de derechos de propiedad eficientes, en el sentido de que serian la solucién
de coste minimo, dadas las restricciones de tecnologfa, los costos de informacién e incertidumbre. De hecho,
los derechos de propiedad que emergen, son el resultado de una continua tensién entre los deseos de los
gobernantes del Estado y los esfuerzos por reducir los costes de transaccidn de las partes en el intercambio.
Esta simple dicotomia es en realidad mucho mds compleja de lo que parece, ya que las partes involucradas en
el intercambio asignardn recursos para influir en los que toman decisiones politicas para modificar las reglas.”
Véase: North, D., Estructura y cambio en la historia econdmica, Alianza Universidad, Madrid, 1984, p.32
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econémico. El contrato es mds que un papel escrito o un acuerdo verbal, es la

representacion de una transferencia de derechos entre dos partes.

El Estado juega un papel primordial en el intercambio disminuyendo los costos de
contratacién de los individuos mediante la provisién de un sistema legal eficiente, derechos
de propiedad estables y otras regulaciones establecidas-en el marco constitucional que
conviertan los compromisos estipulados en los arreglos contractuales como verosimiles. La
eficiencia de los contratos depende de su disefio y del marco institucional existente. Si los
contratos son eficientes disminuyen los costos de transaccién, mejoran las condiciones del

intercambio y se contribuye a elevar el desempefio econémico.

¢) Las Organizaciones

La Accidn Colcétiva

Cuando los agentes perciben que pueden obtener mayores beneficios al sﬂjf_:tarse de
manera ‘voluntaria ‘a las restricciones ‘derivadas de la c'ooperacién': mutua, emprenden
acciones colectivas para organizafse‘ y maximizar sus utilidades individuales sin que esto
choque con la maximizaci6n del bienestar social. Los individuos que se involucran-en una
accion colectiva estan dispuestos a afrontar los costos de dicha accién ya que esperan
recibir beneficios superiores a los costos de la organizacién. Sin embargo los resultados de
emprender una accidn colectiva son inciertos debido a la falta de informacion, la
incertidumbre, y la imposibilidad de calcular todos los costos y beneficios que
corresponden a cada accién. Debidol'a estos factores, los individuos pueden incurrir en
conductas oportunistas de maximizacién en el corto plazo que desincentivan la
participacidn en acciones de este tipo. Si los beneficios de una accién colectiva se pueden
alcanzar individualmente y no existe ninglin ente externo que los obligue a cooperar, las
acciones colectivas 'que se emprendan estarin destinadas a fracasar y la sociedad se
encontrard en un nivel de bienestar inferior, por lo cual se requiere de una tercera parte que

proporcione una estructura de incentivos adecuada que fomente y los obligue
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coercitivamente a cooperar’. El Estado debe ser el factor externo que se imponga por
-encima de los grupos sociales, proporcionando certidumbre y disminuyendo los riesgos de
afrontar una éccién colectiva mediante el establecimiento de incentivos adecuados y el uso
" de su capacidad_para forzar el cumplimiento de los acuerdos. De este modo, la accién
colectiva forma parte de la explicacion de la existencia y funcionamiento de los gobiernos

en la sociedad.

Las Organizacidn

Los individuos encaran restricciones institucionales, presupuestarias, tecnoldgicas
que limitan la maximizacion de sus funciones de utilidad. Es por eso que existen fuertes
incentivos para que constituyan organizaciones a través de acciones colectivas con la
finalidad de maximizar las ventajas que se pueden obtener a través de la coordinacion, la
cooperacion y el intercambio multilateral. Es asi como las organizaciones surgen como una |
respuesta para afrontar este tipo de restricciones convirtiéndose en las estructuras
econémicas, politicas, administrativas y sociales en las que los agentes llevan a cabo el

intercambio.

La coofdinacién de las capacidades y de los recursos de los individuos hace posible
disefiar estrategias cooperativas que se ven plasmadas en la organizacién, y que permiten
reducir los costos de transaccion, repartir los costos de la gestidén administrativa y alcanzar
economias .de escala en la produccion maximizando asi las ganancias derivadas del
intercambio. En las organizaciones coexisten individuos con diferentes intereses y con
objetivos altruistas y egoistas, lo que puede dar lugar a conflictos entre ellos, la eficiencia-
de las organizaciones dependera de la capacidad de la estructura de incentivos para guiar y
moldear la interaccion de los agentes reduciendo las conductas oportunistas y fomentando
un ambiente cooperativo entre ellos. Si la estructura de incentivos es insuficiente o adoléce

de fallas en su disefio, el desempefio de las organizaciones puede verse afectado

* M. Olson afirma que la idea de que los individuos se conformen en grupos para alcanzar intereses
comunes, va en contra del supuesto de racionalidad individual que se postula en el modelo de eleccién
racional, por lo que se hace necesaria la presencia de un tercero que obligue coercitivamente a los individuos
a cooperar. Véase: Olson M., La légica de la accién colectiva, Limusa-Noriega, México, 1992,
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severamente debido a la generacion  de deseconomias de escala, burocratizacion,

centralizacion de las decisiones e ineficiencia.

Toda organizacion cuenta con una estructura de gobernacion interna que norma las:
relaciones de los individuos dentro ‘de la organizacion y las interacciones con otras
organizaciones. Esta estructura se compone de reglas formales e informales que establecen
las normas, sanciones, premios y castigos que juegan un papel determinante en la

definicion de la conducta de los individuos. _

Uno de los problemas mas graves que enfrentan las organizaciones es el derivado de
las relaciones agencia-principal que surgen dentro de la estructura jerarquica de la
organizacion®®. Este conflicto se presenta como resultado de problemas de informacion
asimétrica y de costos de medicion dentro de la estructura organizacional, en donde el
agente por estar involucrado directamente en el proceso productivo, cuenta con una ventaja
informativa sobre el principal que se encuentra desligado de este proceso y que debe
confiar en la informacion que el agente decide transmitirle. Esto abre la posibilidad de que
el agente incurra en conductas oportunisfas que maximizen su propio interés en perjuicio
del interés de la organizacion. La estructura de incentivos debera ser lo suficientemente
efectiva para atenuar o reducir las conductas oportunistas mediante mecanismos de

integracion, contratos o el fomento de codigos de conducta éticos que sean autocumplidos.

Existe una interaccién entre instituciones y organizaciones que se convierte en un
factor determinante del cambio institucional y por tanto del desempefic econdémico. Si el
marco institucional determina el nacimiento y evolucién de las organizaciones, estas a su
vez influyen en la forma en que este marco institucional evoluciona. Las instituciones y el
marco institucional éxistente juegan un papel importante en lo que se refiere a la creacién

de las organizaciones, ya que pueden restringir sus alcances, sus modalidades, su eficiencia

* La teoria de la agencia-principal que s¢ comienza a desarrollar a finales de los sesenta, analiza la relacién
que se establece entre una parte llamada principal, que detenta los derechos de propiedad de un activo o 1a
funcion administrativa mas relevante, y otra parte denominada agencia, a la cual se le encomienda la
administracion de los activos o el gjercicio de la actividad administrativa delegada.
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y sus ambitos de operacién. Por otra parte, la conducta maximizadora de los organismos da

forma al marco institucional mediante’’:

a) La demanda que resulta de la inversion en conocimiento

b) La constante interaccion entre la actividad economica organizada, el conjunto de
conocimientos y el marco institucional

¢) La alteracion incremental de las limitaciones informales que surgen a partir del

comportamiento maximizador de las-organizaciones

De esta forma las organizaciones en el.curso de sus empefios por lograr sus

objetivos constituyen una de las principales fuentes del cambio institucional

d) Las Instituciones y el Problema Ambiental

Si partimos de la idea de que los mercados son por naturaleza imperfectos,
asumimos que es necesario suplir de alguna manera las deficiencias de este mecanismo en
cuanto a la asignacion eficiente de los recursos. Viendo que el mercado es capaz de arrojar
tantas soluciones, reales o simuladas, como marcos institucionales se le impongan, deben
identificarse aquellos marcos cuyos resultados se adapten mejor a las caracteristicas del
entorno fisico que se pretende gestionar, de esta manera el mercado dejara de considerarse
como el remedio a todos’lo males, para empezar a utilizarse como un mero instrumento. La
idea, es ver que detras de la supuesta mano invisible del mercado, se encuentra la mano
bien visible de las instituciones que modifican y determinan sus resultados®’. En este
contexto, el neoinstitucionalismo contempla a las instituciones como una forma de regular

o de limitar a los mercados.

“Una sociedad que pretenda desarrollarse de manera sostenible requiere de la

participacion activa de todos los actores que la conforman: la sociedad civil, las

3 Ver North, D., 1995, op. cit., p.105
3! Naredo J. Manuel “Repensar la economia desde el medio ambiente” p.40 en: De la Economia a la
Ecologia, Ed. Trotta, Madrid, 1995.

. .
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.orrganizaciones empresariales, las instituciones educativas y los gobiernos™?. La forma en
qué estos actores se interrélacionan dependera del marco institucional en e! cual se
desenvuelvan. De esta manera las instituciones, ya sean formales o informales determinaran
‘en gran medida las modalidades en que se realice la apropiacion y gestion de los recursos

naturales, y por tanto, el nivel de bienestar ambiental con que cuenta una sociedad.

" Cuando hablamos de conservacién y uso racional de los recursos, debemos
identificar a las instituciones que se encuentran ligadas a estos conceptos. Por un lado nos
encontramos con el conjunto de instituciones formales, que en términos generales ‘se
encuentran consignadas en la legislacion y de las cuales se desprenden las leyes o
reglamentos partiéulares que regulan los derechos de propiedad, la eficiencia de los
contratos, la asignaciéon de responsabilidades por dafio ambiental (externalidades), el
establecimiento de los criterios medioambientales a los que debe ajustarse el
comportamiento de los agentes, etc. ... Un marco institucional que favorezca una gestion
eficiente y racional de los recursos naturales debera proveer a los égentes de incentivos para
que ‘estos adopten pautas de comportamiento que sean acordes a los objetivos del
desarrollo sustentable, tales como implementacién de tecnologias verdes en las diferentes
etapas del proceso de produccion, el establecimiento de un éstandar de Segur“idad minimo -
para la conservacion™, la incorporacion de formas de produccién que ademas de ecoldgicas
resulten viables en términos de eficiencia productiva, y el fomento y promocién de acciones
colectivas que den lugar a la conformacién de organizaciones que resuelvan problemas de

costos de transaccion, reduccion de incertidumbre, informacion, y economias de escala.

Por otro lado se encuentran las instituciones informales, que cobran especial
relevancia debido a su persistencia dentro de las estructuras sociales. Estas instituciones

consignadas en las tradiciones, los usos y las costumbres, determinan los cédigos de

** Pinal €., Silvia, “Sustento politico social para el desarrollo sostenible: equidad, cficicncia y responsabilidad
de las instituciones publicas” pag. 572 en Enkerlin E. et al., Ciencia Ambiental y Desarrollo Sostenible, ITP,
México, 1997, : : :

** 8. V. Ciriacy-Wantrup define ¢l estindar minimo de seguridad como “aquel que se logra evitando 1a zona
critica, es decir, las condiciones fisicas originadas por la accién humana, que harian antieconémico detener e
invertir en €l agotamiento (...) un estandar minimo de scguridad es, esencialmente, un aumento de la
flexibilidad en el desarrollo continuo de una sociedad.” Véase: Ciriacy-Wantrup, “Un estandar minimo de

-
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conducta, las formas de organizacidn, y las sanciones sociales derivadas de la infraccién a
las reglas internas. En ocasiones las instituciones informales proporcionan soluciones
ambientales mds eficientes que las derivadas de la gestién del mercado en la cuestidn
ambiental. Tal es el caso de las formas de organizacién y apropiacion social de los recursos
de ciertas comunidades poseedoras de un saber colectivo adquirido ancestralmente, que se

traduce en pricticas colectivas de coexistencia con la naturaleza y el entorno ambiental.

seguridad como objetivo de la politica de conservacion™ en Aguilera K. F, Economia de los recursos
naturales, Fundacién Argentaria, Espafia, 1993, p.71



IL. EL DESARROLLO SUSTENTABLE

2.1 TEORIA ECONOMICA Y SUSTENTABILIDAD

Una referencia obligada cuando se habla de la aparicién del tema medioambiental
en la economfa la podemos encontrar en los postulados fisiocraticos donde se le atribuye a
la tierra la capacidad exclusiva para generar excedentes y permitir Ja acumulacién'. Los.
economistas cldsicos teconocen a la naturaleza como un elemento imprescindible en el
proceso de produccidn, aunque debido a que sus beneficios se consideran como gratuitos,
concluyen que la fﬁente de valor no reside en la naturaleza, sino en el trabajo®. Para los’
clasicos la acumu]acmn de capital se encuentra restringida por los llmltes 1mpuestos por la
naturaleza esto debldo a que el factor tierra se considera como dado ya que a diferencia
del trabajo o del capital, no puede reproducirse. De esta forma, la escasez de la tierra se
convierte en el principal impedimento de la economia. Malthus desarrolla la idea de que el
medio ambiente impone una barrera natural;al crecimiento, lo que explica la aparicién del
fendmeno de la pobreza; Mill incluso Hega a hablar de la escasez inherente a un stock de
recursos no renovables, pero a pesar de estos planteamientos, el ﬂujo de energfa asociado a-
la actividad econémica no es parte de su/objeto de estudio. Karl Marx a pesar de que
identffica el carécter depredador del modelo capitalista no llega a desarrollar un estudio
sistematico acerca de los problemas ambientales. Algunos otros economistas como Jevons,
abordan la cuestién de la escasez mediante. un enfoque cuantitativo de la contabilidad
energética (a mayor escasez del stock energético, mayor es el aumento de su precio)

cofinandola al 4mbito microeconémico del andlisis marginalista.

L.os avances en la productividad jagricola, la expansién del sector financiero y de
servicios donde aparentemente se crea/ valor sin la intervencién de la naturaleza y la

percepcion de que la tierra podia ser sustituida por el capital o en dltima instancia ser una

' Yufiez-Naude, A. Medio Ambiente Problemas v Soluciones, COLMEX, México, 1994
? Dice David Ricardo: *...no puede citarse ningin proceso de fabricacién en el cual 1a naturaleza no brinde -
su ayuda al hombre, y la brinde ademds de forma generosa y gratuita” . Ricardo, D. Principios de economia
politica y tributacidn, FCE, México, 1957, p.58
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variante del mismo, contribuyeron al destierro del planteamiento ambiental en la economia

durante gran parte del S.XIX y principios del S.XX.

La ecc;nomfa del bienestar, que aparece durante la segunda década del siglo XX,
presta mayor atencién al estudio de los costos sociales, las externalidades yla dindmica
econémica. Una de las preocupaciones centrales de la economia del bienestar era encontrar
una medida adecuada del ingréso nacional que incluyerarlos bienes o males sociales no
incluidos en las transacciones monetarias corrientes. Cecil Pigou propone igualar el
producto privado al producto social mediante el establecimiento de un cobro (impuestos
piguvianos) que compense la magnitud de los dafios causados. En este intento por encontrar
una medida exacta del ingreso nacional Pigou se aproxima a la nocién de sustentabilidad
cuando afirma: “...en la medida que cualquier cultivo desgasta las facultades productivas
del éuelo, el valor del ingreso- [calculado de acuerdo con el criterio explicado
anteriormente] serd menor al valor del producto neto agregado, en una magnitud igual al

costo de reponer aquellos ingredientes quimicos que se han sustrafdo™>.

A principios de la década de los treinta, Hotelling se centra en el estudio de los
recursos no renovables introduciendo el elemento intertemporal del cual se deriva la
Namada regla de Hottelling, que sostiene que para que sea 6ptima la trayectoria temporal de
extraccin de un recurso no renovable, el precio neto del recurso remanente (no extraido)
tiene que aumentar con la tasa de interés: el mercado libre y perfecto ajusta
automdticamente los precios de esta manera. Con todo, Hotelling no postula que el laissez

faire garantice la asignacién mds eficiente de los recursos®.

La teoria econdémica Neocldsica y Keynesiana desechan la idea de los limites al
crecimiento econdmico, los modelos de crecimiento de Harrod-Domar y de Solow
consideran a la tierra como un bien de capital que al igual que los otros factores de la
produccidn, es sustituto, por lo que no importa ya la sobrexplotacién o agotamiento de los

recursos naturales, €] progreso técnico se encargard de encontrar recursos que reemplacen a

3 Pigou, C., The Economics of Welfare, Londres, Mc Millan, 1960, p.33. Tomado de Yufiez-Naude, 1994, op.
cit., p. 26 :

4 Ricker M., Perrotini L., en Revista Economia Informa, num.277, ene-mar 1999
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los que se vayan agotando®. Bajo estos modelos la expansién econémica no se encuentra

limitada por restricciones biofisicas y.el fenémeno de la escasez se revela tinicamente a
través del sistema de precios.

En 1960, en su artfculo “The problem of the social cost”, Coase retoma la nocién de
costos sociales y sienta las bases conceptuales para la discusién de lo que mas adelante se
ha venido cdnéiderando como Economia Ambiental. A través de la elaboracion. dc Su
teorefna, critica a Pigou afirmando que bajo competencia perfecta, los costos sociales y los
privados son iguales. Sin embargo, admite que esta afirmacién vale unicamente para los
Casos .en 103 cuales existen derechos de propiedad perfectamente definidos, costos de
transaccién son nulos.y el contaminador y el afectado son plenamente identificados;

situaciones que el mismo Coase reconoce como poco realistas’.

A partir de los afios setenta, comienza a generarse una preocupacion generalizada

- por ¢l medio ambiente que hizo necesario un. replanteamiento de la forma en que este

probléma habia sido abordado por la teoria econémica. Es asi como surgen algunos

i

economistas que enfatizan el conflicto entre crecimiento y medio ambiente. Tal es el caso

. de Meadows y algunos otros’ que con un enfoque neomalthusiano proponen una reduccién

de la expansién econdmica y del crecimiento de 1a poblacién a fin de preservar las reservas

de materias primas estratégicas, reducir los efectos de la contaminacidn y no sobrepasar la

capacidad de abastecimiento alimenticio sobre la tierra.

Posteriormente, se reconoce que el problema de los limites al crecimiento no es el
tnico problema que la economia debe enfrentar al referirse a las cuestiones del medio

ambiente. Surge entonces la llamada Economia Ambiental que se constituye como la rama

5 En su libro Economia del Crecimiento, Solow afirma : * Acerca de la produccién sélo diremos por ahora
que manifiesta rendimientos constantes a escala. Por lo tanto la funcién de produccién es homogénea de grado
uno. Esto equivale a suponer que no hay ningin recurso escaso no aumentable (...) el caso de la tierra escasa
conduciria a rendimientos decrecientes a escala del capital y la mano de obra y el modelo se volveria mds
ricardiano™. '

® Ver “Notes on the problem of the social cost”, en Coase. R., 1988, op. cit., p.158

T D. Meadows dirigi6 un equipo de investigacin del Instituto Tecnol6gico de Massachussets al que el Club
de Roma solicito un informe que se denomind: “Los limites al crecimiento”. Al respecto consultar: Meadows,
D., et al, Los Ifmites al crecimiento: informe al Club de Roma sobre el predicamento de la humanidad, FCE,
México, 1972 .
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de la economia establecida (neocldsica) que busca extender a los recursos naturales y al
medio ambiente, los conceptos y los instrumentos con los que la economia standard opera

desde su propio ambito®.

La Economia Ecolégica aparece como una reaccién critica a la forma de abordar el
problema de la gestion de los recursos naturales a partir del enfoque neoclisico. La
economia ecoldgica pretende moldear un nuevo paradigma teérico, abriendo las fronteras
interdisciplinarias con diferentes campos cientificos, para de esta manera valorizar e
incorporar las condiciones ecoldgicas del desarrollo. Esta vision, busca subsumir la
economia dentro de la ecologia, ‘considerada esta Gitima como una teoria mAs
comprehensiva, la ciencia por excelencia de las interrelaciones. Algunos autores como
Georgescu-Roegen, Boulding, Daly, Naredo, Martinez Alier y otros plantean la necesidad
de rectificar la funcién de produccién neoclisica, incluir los flujos de energia en los

insumos y analizar la relevancia de las leyes termodindmicas para el proceso econémico.

Partiendo de la idea de que la calidad ambiental es un requisito fundamental para el
crecimiento, ambas visiones concuerdan en la necesidad de operativizar un concepto que
permita hacer compatible las nociones de crecimiento 'y desarrollo econémico. Hacer

- realidad esta compatibilidad potencial es el objetivb explicito del desarroilo sustentable.

2.2 EL CONCEPTO DE DESARROLLO SUSTENTABLE

En economia suele definirse al desarrollo econémico como al incremento de los
_recursos disponibles mds que proporcional al aumento de poblacién’. Banco Mundial

define asf al desarrollo:

% Asi, el enfoque de la economia ambiental se limita a cuantificar y establecer una valoracién monetaria a los
bienes 0 males ambientales asignindoles un precio y posteriormente encontrar un procedimiento adecuado
para imputar el costo monetario a los agentes econ6micos responsables dentro del seno del sistema
econdmico.

® W Heller, Diccionario de economia politica, Ed, Labor, Espaiia, 1969
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“Desarrollo es mejorar el nivel de bienestar de las personas. Elevar los
niveles de vida y mejorar la educacién, la salud y la igualdad de
oportunidades son componentes esenciales del desarrollo’ econdmico. El .
crecimiento econémico es un medio esencial para que pueda haber
desarrollo, pero en si mismo es un indicador sumamente imperfecto del

progreso”m.

Después del gran esfuerzo econémico que se llevé a cabo a partir de la posguerra
para estimutar el crecimiento; al inicio de la década de los setenta, los problemas de la
pobreza, e} subdesarrollo y el medio ambiente exigen un cambio de enfoque en la forma de
concebir el fenémeno del desarrollo. En 1972, el Informe del Club de Roma concluyd que
el capital natural escaseaba y que la acumulacién del capital fisico y-financiero, podria
deteriorar ain mds el capital natural existente. A pesar de que algunas predicciones
catastrofistas incluidas en el informe no se cumplieron, la i)ublicacién del informe
contribuyé a dar inicio al debate teérico y politico acerca de las estrategias de desarrollo-y a
la inclusién del tema ambiental en la conciencia colectiva de la humanidad. Aparece por
entonces la nocién de ecodésafrolio, entendido como el estilo de desarrollo fundado en las
condiciones y potencialidades de los ecosistemas y el manejo prudente de los recursos

ccondmicos.

I.a Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medic Ambiente Humano
celebrada en Estocolmo en 1972 aborda aspectos normativos fundamentales para los paises
en desarrollo. Uno dé los principales planteamientos surgidos de esta conferencia, fue la-
clara advertencia de que si bien el crecimiento econdmico era necesario, este no garantizaba
per sé el aumento en los niveles de bienestar de la poblacién en general, y que para lograr

esto Gltimo era necesario cumplir antes con otras metas sociales.

Una década después, la crisis de la deuda sorprende a los paises del tercer mundo y

de América Latina arrastrando a sus economias a una severa crisis caracterizada por
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procesos inflacionarios y. recesivos que orientaron el interés y las politicas
-gubernamentales hacia la estabilizacién y el crecimiento econdmico. La adopcién de
‘politicas de corte neoliberal durante la década de los ochenta acentuaron los problemas de
‘désiguaidad en los paises tercermundistas dejando una amplia estela de pobreza, inequidad
en la distribucion del ingreso y devastacién del entorno ecol6gico global. En este contexto,
a solicitud del secretario general de las Naciones Unidas se constituye la Comisién Mundial
sobre Mediol Ambiente y Desarrollo para evaluar los avances de los procesos de
. degradacién ambiental y la eficacia de las politicas instrumentadas para enfrentarlos. En
1987, 1a Comisién presidida por la primer ministro noruega Gro Brundtland publicé el
célebre informe titulado “Nuestro Futuro Comiin”, que es también conocido como el -
Informe Brundtland. En este informe aparece por primera vez la nocién de desarrollo
susténtable (sustainable dévelopment), definido como “el desarrollo "que satisface las
necesidades de ‘a generacién-presente, sin compfo_mcter la capacidad de las generaciones

»ll . ) g ”
. El informe de 1la Comisién exhortd a los

futuras para satisfacer sus propias necesidades
diferentes paises a iniciar una era de desarrollo econémico racional sobre la base de un
crecimiento econdmico sostenido, pero subray6 la necesidad de preservar y salvaguardar '
los recursos . naturales, otorgando prioridad a la proteccién del medio ambiente y a la
. resolucién de los problemas.derivados de la pobreza y el subdesarrollo. La incorporacién de
la cuestién.de la pobreza y la distr‘ibucic’m del ingreso (justicia intratemporal); y de la
‘cqi]idad. intergeneracidnal_(jusn'cia intertemporal) como pilares de la nueva propuesta de

desarrollo fue una de las- grandes aportaciones del informe Brundtland.

" El concepto de desarrollo sustentable que s¢ formula en Nuestro Futuro Comiin
parece reconciliar las nociones de desarrollo y crecimiento, elevando a este altimo al grado

_de pre requisito para la satisfaccién plena de las necesidades en las naciones mis pobres:

“La -satisfaccién de las necesidades esenciales depende en -parte de la
realizacién del potencial de crecimiento, y es claro que el desarrollo

sustentable requiere claramente del crecimiento econémico en lugares

1

R Bancb Mundial, El desarrollo y el inedio ambiente: falsa dicotomia, Lecturas.cconémicas. No77, México,
1997 - '

" CMMAD, Nutestro futuro connin, Alianza Editorial, Madrid, 1989, p.67



donde estas necesidades no han sido satisfechas. Se puede estar de acuerdo

con el crecimiento econdmico en otros lugares, siempre que el contenido -

del crecimiento refleje los principios émplios de la sostenibilidad y de la no
_explotacién de los demds. Pero el crecimiento no es suficiente en si mismo.
Altos niveles de productividad pueden coexistir con pobreza general y
poner en peligro el medio ambiente. De ahi' que el desarrollo sostenible
requiera que las sociedades satisfagan las necesidades humanas
aumentando el potencial productivo y asegurando la igualdad de

oportunidades para todos.”'?

Finalmente el Informe termina haciendo un llamado a la cooperacién

internacional para que a través de los organismos de desarrollo, las instituciones

financieras internacionales y las naciones més favorecidas, se destinen recursos a.: - -

los paises del tercer mundo para financiar proyectos que aseguren el crecimiento

econdmico bajo criterios sustentables.

Con base en las preocupaciones y conceptualizaciones planteadas en el

- Informe Brundtland, en 1992 se convocé a todos 16s jefes de éstado del planeta a.

la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y .Desarr_ollo,
celebrada en Rio de Janeiro en junio de 1992, donde fue elaborado un amplio
programa global (conocido como Agenda 21) para normar el proceso de desarrollo

con base en los principios de sostenibilidad.

De esta forma, el concepto de desarrollo sustentable ha sido adoptado por
organismos multilaterales y de ‘cooperacién intemacional con la intencién de
prefigurar una politica para el cambio global que sea capaz de disolver las

contradicciones entre medio ambiente y desarrollo'>,

2 Ibid, p.68 » ¢
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2.3 HACIA UNA DEFINICION PROPIA

A pesar del amplio consenso existente en torno al concepto de desarrollo
sustentable; la ambigiiedad de este término ha dado lugar a muiltiples
interpretaciones, algunas de las cuales se alejan por completo de los objetivos
esbozados el informe de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y

Desarrollo'

De la definicién acufiada en el informe Brundtland, el discurso dominante
de la sostenibilidad parece haber retomado unicamente la idea de que es necesario
seguir creciendo tanto en los paises pobres del Sur como en los paises ricos del
Norte. Asf, la retérica de algunos organismos internacionales anuncia la
reconciliacién entre las nociones de medio ambiente y crecimiento, promoviendo a
toda costa este ultimo, sin atender a las condiciones ecolégicas y termodindmicas
qué imponen limites al modo de apropiacién capitalista de la naturaleza'>. Esta
mterpretacmn pretende reconvertir los procesos ecoldgicos y simbdlicos en caplta]
natural para de esta manera, estar en condiciones de asimilarlos al proceso de
reproduccién y expansién del orden econémico dominante, reestructurando las
condiciones de la produccién mediante una gestién econdmicamente racional del

. . 1
medio ambiente'®
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'3 Véase: Leff, E., Saber Ambiental, Siglo XXI, México, 1998.

'* Algunos estudiosos del tema han encontrado hasta 24 definiciones alternativas. Véase Pearce, Barbier y

Markandya Sustainable Development: Economics and Enviroment in the Third World, Earthscan Publications

Ltd., Londres, 1990

' A pesar de las buenas intenciones, €l informe Brundtland cae en multiples contradicciones, sobretodo en lo

que se refiere a las restricciones impuestas por la naturaleza al crecimiento econdmico. Dice el mforme “ El

concepto supone limites, no limites absolutos, sino limitaciones que imponen a los recursos

del medio ambiente el estado actual de la tecnologia, de la organizacién social y la capacidad de la biosfera

para absorber los efectos de las actividades humanas, pero tanto la tecnologfa como la organizacién social

pueden ser ordenadas y mejoradas de manera que abran el caminc a una nueva era de crecimiento
econémico”. De esta manera, a pesar de otorgarles el cardcter de limitantes, el informe no considera a las

restricciones ecoldgicas como un argumento de peso para frenar el crecimiento.
16 Véase Leff, 1998, op. cit., p. 21
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Ante esta situacién, es necesario acuflar una definicién mds clara y preciszi
de 1a sostenibilidad que se fundamente sobre sélidos principios €ticos que apunten
a la construccién de una racionalidad ambiental'’ que sea capaz de orientar la
transicién hacia un desarrollo que sea en verdad sustentable. Esta concepcién
“integral del desarrollo deberd centrarse simultineamente en cuatro principios
" fundamentales:  la sostenibilidad ecoldgica, la sosteniblidad comunal, la
sostcmbxhdad socioecondmica y la sostenibilidad fmancuara finstitucional. De esta
forma a la vez que se respetan los limites ecoldgicos que 1mpone la naturaleza al
crecimiento econdmico, se¢ asegura el bienestar econémico y social de las
comunidades involucradas en el proceso de desarrollo y se promueve una gestion
adecuada de los beneficios de la. organizacidén derivados de los esfuerzos de

desarrollo.

A partir de esta compleja interaccién, y tomando en cuenta que el
desarrollo sustentable no es un modelo acabado, sino un principio orientador de
procesos dindmicos que cambian y se redefinen sobre la marcha, podemos acufiar |
una definicién maés detallada e integrada. Esta definicién concibe al desarrollo
sustentable’ como un proceso dindmico en el que el manejo de los recursos
naturales, los mecanismos de concientizacién y participacién ciudadana, el
enfoque del desarrollo cientifico y tecnolégico, la formulacién de nuevos
" esquemas institucionales y organizacionales, la orientacién de la economia y la
adopcién de principios éticos de responsabilidad ambiental, confluyen en la
construccién de opciones tendientes a fortalecer las estrategias de desarrollo ‘que

permitan satisfacer las necesidades bésicas actuales, sin destruir la base ecolégica

'" Leff menciona que esta racionalidad ambiental deberd construirse mediante la articulacién de lo que
denomina las cuatro esferas de la racionalidad: ’
a)Racionalidad sustantiva: conformada por un conjunto de valores que dan nuevos fundamentos y reorientan
el proceso de desarrollo

b) Racionalidad tedrica: conformada por los procesos materiales que dan soporte a los valores cualitativos
que orientan la construccidn de [a realidad y los nuevos estilos de desarrollo '

¢) Racionalidad instrumental: la que produce los vinculos técnicos, funcionales y operacionales entre los
. objetivos sociales y las bases materiales del desarrollo sustentable

d) Racionalidad cultural: conformada por un sistema singular y diverso de significaciones que no se someten
a valores homogéneos ni a una-Idgica ambiental general, y que produce la identidad e integridad de cada
cultura, dando coherencia a sus pricticas sociales y productivas en relacién con las potencialidades de su
entorno geogrifico y de sus recursos naturales.
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de la que dependen el desarrollo socioeconémico y la calidad de vida de las

generaciones futuras.

2.4 EL CONCEPTO DE SUSTENTABILIDAD AGRICOLA

La preocupacién actual por la sostenibilidad de la agricultura se deriva no sélo del
interés generalizado que existe en torno a los temas de preservacién y politica ambiental a
nivel mundial'®, sino también de la crisis del modelo agricola vigente., Este modelo
altamente ineficiente en el uso y consumo de energia, ha logrado extender la produccién
agricola mediante la conversién de dreas ambientalmente frgiles y la adopcién de un
patrén tecnolégico especializado que ocasiona severos dafios al entorno ambiéntal y un
grave deterioro de los recursos naturales. Los efectos ambieﬁta]es derivados de la
intensificacién de la actividad agricola tales como la desertificacién, la deforestacién, la
pérdida de suelos, la salinizacién, la contaminacién de los mantos fredticos por el uso
excesivo de plaguicidas y detergentes, asi como la pérdida de la biodiversidad, permiten
vislumbrar una tendencia cada vez mas acentuada al agotamiento de los recursos yala
degradacién del entorno ambiental. La inviabilidad de dicho modelo, hace necesario
reconocer la existencia de un limite para la explotacién de los recursos y la incapacidad-
para sostener ¢l nivel actual de los rendimientos agricolas por mas tiempo. De esta manera,
el concepto de sustentabilidad agricola surge a partir de las contradicciones del modelo de
desarrollo agricola vigente, como un concepto emergente que busca estimular, a través de
un marco institucional eficiente, la investigacién agricola, la seleccién de tecnologias
-adecuadas y la adopéién de patrones de produccién y consumo que sean capaces de asignar

los recursos de manera sostenible.

'8 El debate entre comercio y medio ambiente no sélo ha cobrado relevancia en el marco de la Organizacién
Mundial de Comercio'(OMC), sino también en el de la negociacién de los bloques regionales, tal es el caso
del TLC, MERCOSUR y la Unién Europea.
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Sin embargo, al igual que el concepto de desarrollo sustentable, la definicién de Ia
sustentabilidad agricola se encuentra sﬁjcta a miltiples ambigiiedades. Al tratar de incluir
dentro del concepto de sustentabilidad, objetivos que si bien no son irreconciliables, de
alguna manera son excluyentes entre sf, muchas de las definiciones oficiales se encuentran
plagadas de graves inconsistencias que hacen imposible su implementacién en ¢l terreno de
las politicas publicas. Tal es el caso de las definiciones que se construyen a partir del ‘

‘método aditivo (del tipo "esto si, pero lo otro también") olvidando que més que cualquier
otra drea de la actividad econdmica, la sostenibilidad implica trade offs que son obvios pero
que no se advierten o se soslayan en las definiciones oficiales (trade offs entre =
sostenibilidad y productividad, entre sostenibilidad y tecnologfa, entre sostenibilidad e
incentivos de precios etc..). La dificultad que existe al momento de confrontar las
diferentes aproximaciones conceptuales de. la agricultura. sustentable se debe
principélmeme a la confluencia de tres visiones distintas acerca de lo que se entiende por
sustentabilidad y que son a menudo conflictivas en el plano institucional: la de las
autoridades agricolas, cuya preocupacién primordial se encuentra relacionada con la
produccién, y que conciben a la sostenibilidad en términos econdémicos y técnicos, es decir
como un problema de crecimiento sostenido de la produccién agricola; la. de los grupos
eco’logiétas fuertemente influenciados desde un perspectiva agroecol6gica que hace énfasis
en el la adopcién de un modelo agricola altemativo que no degrade el medio ambiente
como condicion para mejorar las condiciones de vida; y la de las autoridades ambientales
encargadas de la conservacién ambiental y el contro! de la contaminacién, que insisteﬁ “en

la preéervacién de los recursos como requisito fundamental para alcanzar una agricultura

ambientalmente sustentable.

Lo anterior hace necesaria la delimitacidn y acotacién del concepto de manera tal
que se pueda arribar a la construccién de un enfoque operacional de la agricultura
sostenible que permita hacer compatibles los g)bjetivos del desarrollo agropecuario, en
particular los relacionados con.la superacién de la pobreza rural, las mejoras de la
productividad agricola, los requerimientds de las politicas comerciales y los objetivos de ia

competitividad."’Es claro que la bisqueda de estos objetivos lleva implicito un costo

' Bejarano Avila, Agricultura, medio ambiente y pobréjza rural en América Latina, BID, 1998, p. 192
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ecologlco que no se puede ignorar; es por eso que la estrategia de sustentabilidad ambiental
para la agricultura, no debe perseguir el establecimiento de un modelo de desarrollo
agricola que privilegie la conservacién de los recursos en detrimento de la produccion, smo'
que debe buscar implantar un modelo de desarrollo que sea capaz de ajustar la tecnologia y
los sistemas de pro&uccién, para ahorrar, preservar y hacer més eficiente el uso de los

-recursos sin sacrificar el producto.

- De este modo podemos definir a la agricultura sustentable como un proceso
dindmico que implica 'un manejo racional de los recursos agricolas a fin de satisfacer las
necesidades de la poblacidn, a la vez que se mejora o mantiene la calidad ambiental y se

_"coﬁservan los recuréos naturales de la regién. "Asi, mientras que el objetivo a éorto plazo es
el aumento de los beneficios dehla explotacidn; el objetivo a largo plazo busca ‘resolver' el
uso ‘inadecuado de las tierras, la erosién acelerada de los suelos, la disminucién de la
fertilidad y la calda en el contemdo de materia organica del mismo, la contaminacién del

" recurso hidrico y el uso excesivo de los recursos naturales no renovables"m.

Para poder estar en condiciones hacer operativo este concepto de agricultura
sustentable se deben tener en cuenta ademas de los aspectos economlcos ecolégicos y
soc1ales el disefio de un marco institucional eficiente que favorezca la inclusién de estas

dimensiones dentro de los planes y programas de las polltlcas publicas.

X Ibid, p. 201



III. LA EVOLUCION DEL SECTOR AGRICOLA Y LAS
ORGANIZACIONES DE PRODUCTORES RURALES-
EN MEXICO

Por lo general, 1a mayoria de los estudios sobre el sector agropecuario relegan el
_papel de las instituciones que sirven como marco para la interaccion social, haciendo a un
lado el papel fundamental que ejercen en el desempefio global de la economia rural y en la

dinamica de la asignacién de recursos en el agro

Las mstltucxones cntendidas como _ las reglas del Juego que conforman una
estructura estdble para la interaccién humana, reducen la mcemdumbre derivada de los
- intercambios, evitan que las transacciones sean muy costosas y permiten, por tanto, que
sean realizables los avances en la productiviclad y”cn la c.ompetitividad- de los agentes
economlcos El termmo estabilidad no contradlce el hecho de que las convenc1ones
sociales, los contratos la legislacion, las normas y codlgos de conducta se ‘encuentren en
constante evolucién, razén por la cual el conjunto de opciones reales para los individuos y

el mismo marco institucional se modifican constantemente.

Las principales fuentes de transformacién institucional provienen de los cambios
sustanciales en los precios relativos, los cambios poblacionales, el avance tecnoldgico y los
cambios en los costos de informacién'. Sin embargo, las instituciones que persisten a lo
largo del tiempo no son siempre las méas dptimas: existen experiencias que revelan una
larga permanencia de instituciones ineficientes y disfuncionales, originadas principalmente

por intereses grupales®.

! Resulta necesario acotar que estas fuentes de cambio no predeterminan la direccién y el equilibrio que se
establecerd entre los agentes sociales ni el curso y la naturaleza de los conflictos derivados de dichas
transformaciones, por lo que resultan insuficientes para explicar fenémenos histéricos de cambio institucional
? Downs y Olson plantean por separado, una teoria basada en el papel de los grupos de interés segidn la cual,
‘la centralizacién del poder y la formacidén de coaliciones de intereses, se convierten en fuertes de presiones
para que el gobierno incremente el gasto piblico y falle en la asignacién eficiente de recursos. Véase:
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En este contexto, es conveniente distinguir a las organizaciones de las instituciones.
Las organizaciones son estructuras con reglas internas que permiten la relacién entre sus
miembros, 1a divisién del trabajo y el establecimiento de responsabilidades y derechos que
se establecen con la finalidad de alcanzar un objetivo comtn. Las instituciones, en cambio,
establecen las restricciones y los incentivos que determinan el c'om'portamiento de las

3. Dicho de otro modo, la importancia del marco institucional en la

organizaciones
conformacién de las organizaciones radica en la estructura de incentivos que provee y en la
restriccién de sus alcances, modalidades, mérgenes de operacién concreta y 4mbitos de
accién. '

En nueétro pais, a través de largos procesos histéricos se han desarrollado diversas
estruéturas institucionales que han incidido de manera directa en la conformacién 'y el
funcionamiento de la economia rural y en el comportamiento de los agentes que la integran.
De esta forma, no resulta aventurada la hipétesis de que la evolucién del sector agricola y la

configuracién de la estructura agraria se encuentran ampliamente ligadas al entorno

institucional que prevalece.

3.1 EVOLUCION Y CRISIS DEL-SECTOR AGRICOLA

En México, desde los afios cuarenta, se adopté un estilo de desarrollo acorde con el
modelo de sustitucién de importaciones. En este modelo, el papel de la égn’cultura se
subording al resto de la economia con la finalidad de proinover un ripido proceso de
industrializacion que permitiera explotar las condiciones que se habian creado como
secuela de la segunda guerra mundial. Durante estos afios, se asigné al desempefio

productivo del sector agropecuario funciones dependientes de las necesidades industriales y

Downs, A., An economic theory of democracy , Harper, Nueva York, 1957; y Olson Mancur, The logic of
collective action, Harvard University Press, Cambridge Massachussets, 1963. }

 CEPAL, Instituciones Rurales, Capital Social y Organizaciones de productores en México y Centroamérica,
Marzo del 2000, Borrador en discusién. '
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.
urbanas, que en consecuencia, se traducfan en restricciones para el disefio € instrumentacion

. de las politicas rurales.

De este modo, la politica que se gesté a partir del gobierno del general Lézaro
Cérdenas tuvo un marcado sesgo antiagricola cuyos vectores principales fueron las poh’ticas
cambiaria y comercial. Por otro lado, la politica crediticia, el gasto piblico y' la politica
salarial sirvieron como politicas compensatorias que, en los hechos, favorecieron més a la
agricultura comercial en detrimento de la economfa campesina de bajos ingresos. El
balance .de las politicas sesgadas y compensatorias indica que si bien se incrementé el
ingreso real de los productores grandes y medianos, en poco 0 nada se resarcid a la

agricultura campesina de la extraccidn de su excedente econdmico 4,

Sin embargo, no obstante este sesgo, la produccion agricola crecié a ritmos
acelerados’. Auﬁque cabe destacar que este crecimiento pfovino de aumentos en la
superfi'cie' cosechada y nb sobre la base de un incremento notable en los rendimientos
agrfcéla's._En este punto es conveniente sefialar el papel predominante que jugd el'reparto

agrario como principal incentivador de la produccién durante esos afios.

La reforma agraria y los procesos de colonizacion fueron respuestas institucionales
que permitieron la ampliacién de la frontera agricola con fines productivos®. De igual
modo, el papel del Estado fue determinante para canalizar recursos al campo mediante
: inversiones'pﬁblicas estratégicas, especialmente en -infraestructura ry servicios bdsicos.
Durante ese periode se construyeron caminos de penetracién, mercados minoristas y
~ mayoristas ¢ importantes obras de irrigacion que se complementaban con inversiones en

infraestructura de salud y educacion.

* Mohar Ponce, A., La nueva institucionalidad rural: el caso de México, FAO-Centro de estudios para la
reforma del Estado, 2000. )

3 Durante el periodo 1948-1964 se obtuvo un crecimiento de la produccién agricola de alrededor de 7.1%.

® Segtin Salomén Eckstein, en el periodo Cardenista se distribuyeron alrededor de 20 millones de hectireas
favoreciendo a poco mas de 750 000 ejidatarios. Si en 1930 los ejidos tenfan dnicamente el 13.4% de todas las
tierras de cultivo, el 13.1% de las tierras irrigadas y el 10.2% del valor total de las tierras; para 1940 estas
cifras habfan aumentado a 47.4%, 57.3% y 35.9%, respectivamente. De igual modo, de 1930 a 1940, la
participacién ejidal en capitales invertidos en la agricultura aumenté de 3.7% a 52.6%. Otro dato a considerar
es la produccién ejidal que en una sola década (1930-1940) pasé de representar el 11% del total agricola, a
50.5% al final de ese periodo. Ver: Eckstein, S. E{ efido colectivo en México, México, FCE, 1966, p.46 y 61.
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La égricultura privada comercial se vio ampliamente favorecida por el incipiente
proceso de industrializacidn y por la orientacién de la pbh’tica agricola que en su afan por
mejorar la productividad en los rendimientos agricolas y ganaderos, utilizé la
il]fraestructura de riego sumada a una negligente aplicacion de la legislacion agraria, para
permitir concentraciones ilegales de tierra'en manos de agricultores comerciales, con el fin
de ampliar la superficie de tierras cultivadas?. Este proceso se vio apoyado por el flujo
constante de mano de obra barata hacia las zonas agricola comerciales y hacia los polos de
desarrollo industrial en expansién. El abaratamiento de la mano de obra se explica porque
los costos de mantenimiento y reproduccién de dicha mano de obra se habian transferido al

ejido®.

_El papel que el modelo de desarrollo asigné al sector agropecuario y, el trato
discriminatorio contra la poblacién rural de més bajos ingresos, propiciaron un crecimiento
polarizado que -fragué una agricultura bimodal al interior del sector agropecuario

subordinédndolo al resto de la economia.

~ En la primera mitad de los sesenta, bajo el impulso de la Revolucién Verde, la
produccién aumenta a un ritmo de 8.2% anual, la superficie cultivada en 5.6% y los
- rendimientos por hectirea en 4.6%°. Este acelerado crecimiento dio pie a hablar
" internacionalmente dell “milagro agricola mexicano”. Sin embargo, la matriz tecnolégica

basada en paquetes tecnoldgicos fuertemente dependientes de agroquimicos, sistemas de

? De acuerdo con Gustavo Esteva, buena parte de las obras de infraestructura se concentraron en el norte de la
Republica, precisamente en el drea donde se encontraban las grandes explotaciones. En materia de riego, por
ejemplo, més del 60% de las inversiones piblicas realizadas entre 1940 y 1970 se canalizaron a las zonas
Norte y Pacifico Norte, en donde se localizaban el 20% de los predios de mds de 1 000 hectéreas del pais. De
este modo, al tiempo que los ejidos y comunidades entraron en una fase de creciente deterioro , los latifundios
o agroempresas se ocuparon de realizar el ilamado milagro agricola mexicano. Véase: Esteva, G., La batalla
. en el México rural, México, Siglo XXI, 1980, p. 81-82. '

¥ De acuerdo con Gustavo Gordillo: “Durante el periodo de sustitucién de importaCiones —aproximadamente
desde 1940 a 1970- la agricultura ejidal se transformd en un fondo comin de mano de obra barata, que fluia
libremente a las distintas regiones con agricultura dindmica. Por lo tanto, el sistema ejidal entrd a formar parte
de un aparato acumulativo que producia y reproducia mano de obra que, al ingresar al mercado laboral,
operaba como una fuerza poderosa que presionaba los salarios a la baja, porque su reproduccién estaba
garantizada (a niveles subsistenciales) por la unidad ejidal misma.” Gordillo, G., La Evolucidn de los
Derechos de Propiedad Agraria en México, FAQ, 1997, p.8
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irrigacion y semillas mejoradas terminaron por generar una agricultura costosa y
sumamente dependiente de los subsidios gubernamentales, lo cual contribuyé a profundizar
la heterogeneldad productiva en el campo y a fomentar 1rresponsab1emente la aplicacion de
tecmcas que ocasionaron dafios severos al medio ambiente.

El cambio en el modelo de acumulacién mundial impulsado por el proceso de
internacionalizacion del capital provocaron que la economia mexicana se orientara cada vez
mas hacia el mercado externo. Los productores comerciales iniciaron un acelerado proceso
de modificacion del patrén de cultivos. En muchas regiones, los granos basicos son
desplazados por los granos forrajeros y las oleaginosas, favoreciendo el crecimiento de la
agricultura comercial y de la ganaderia extensiva, ambas orientadas a satisfacer las
necesidades de las capas de altos ingresos y del mercado externo. En tanto, el cultivo de
granos basicos se desplaza a tierras menos aptas y su produccion decrece a tal punto que
resulta cada vez mas dificil responder al crecimiento de la demanda nacional,
‘iricrementéndose las importaciones de estos productos. El cambio en el uso del suelo, de
forestal a agricola y de agricola a ganadero y el establecimiento de parcelas en terrenos de

fuertes pendientes fue un detonador muy importante de la deforestacién y la erosion en todo

el pais, particularmente en los tropicos secos y himedos'®

A partir de la segunda mitad de los sesenta hasta principios de los ochenta, se
empieza a manifestar una crisis en la agricultura cuya expresién mas evidente es la
disminucién del ritmo de crecimiento de la produccidn del sector y el estancamiento de la
superficie cultivada que en esos afios tiende a fluctuar alrededor de las 20 millones de

hectareas

No es aventurado afirmar que durante este periodo la crisis agricola es, ante todo,

una crisis de los campesinos pobres y de sus cultivos historicos. La agricultura ejidal se vio

? Martinéz Borrepo, E., Organizacion de produciores y movimiento campes:'no Siglo XX, México 1996,
24

PO La apertura de las tierras forcstales para uso agricola durante uno o dos aﬂos para después convertir en

potreros para la ganaderia extensiva, s¢ convirtié en el proceso tipico de deforestacién de los rdpicos. Se

estima que en la década de los sctenta, cerca de tres millones de hectireas de selva fueron desmontadas de
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slom'etida durante esos afnos a un proceso de descapitalizacic’).n que la incapacité para ocupar
'el‘ espacio que dejé la agricultura comercial al reemplazar la produccién de cereales por
cultivos forrajeros. Se calcula que entre el 35 y 45 por ciento de todas las familias que
vivian en ejidos en esos aflos, no podian cubrir siquiera la mitad de sus gastos con las
actividades de sus granjas y encaraban crecientes dificultades para obtener ingresos fuera

de ellas'".

Otra He las manifestaciones mas directas de la crisis en lo social, consistié en un
Aaumento creciente de losrmérgenes. de subalimentaci(’)n:‘ para 1975, el 60% de la poblacién
de México no alcanzaba un régimen alimentario normativo minimo y 88% sufria problemas
de desnutricién. En 1980 se estima que cerca de 35 millones de mexicanos —]a:mitad de la
- poblacién- sufrian algin grado de desnutricién. De éstos, 19 millones se encontraban en
© situacidn critica, correspondiendo 13 millones ai medio-rural de agricultura tradicional y 9
al medio ufbano'z. Por otro lado para 1979 la tasa de desemp]ed en el campo era de 11% y
la del subempleo, llegéba a 69% de 1a PEA rural. Unicamente el 48% de esta PEA cuenta
‘con trabajo permanente én su parcela y el resto necesita contratarse como asalariado para
subsistir. En estos afios, la pulverizacion de las parcelas contribuy6 a hacer més grave el
problema. Para 1970 habfa en México méas de 580 mil explotaciones ejidales, privadas y
comunales con una extensién de una hectirea 0 menos; y el 52.3% de las explotacioﬁes
cjidales y 63% de propietarios privados son considerados como de infrasubsistencia con un
promedio de 2 hectireas de superficie y en tierras generalmente de mala calidad"®. Como
consecuencia de esta situacién, la agricultura ejidal opté por disminuir la superficie

cultivada, y con ella la produccién, haciendo mayor hincapié en el auto-consumo.

Todos estos elementos contribuyeron a la profundizacién de los desequilibrios
econdmicos y las desigualdades sociales en el medio rural. Durante esta etapa, se abandona

el discurso del milagro meéxicano y comienza a hablarse de una crisis agricola caracterizada

£

esta manera. Carabias Julia et. al., “Los recursos naturales de México y el desarrollo” en Pascual Moncayo, y

Woldenberg, J., {coord.), Desarrollo, desigualdad y medio ambiente, Cal y Arena, México, 1998, p.310

! Gordillo, G., op. cit, p.14

12 SARH, SAM. “Estrategias y politicas de organizacién y capacitacién campesina”, citado por Martinez -
Borrego E., 1996, op. cit, p.24 :
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por el estancamiento de la produccion, niveles alarmantes de pobreza entre la mayoria de
los productores minifundistas temporaleros y por la paulatina pérdida de autosuficiencia
alimentaria del pais. El sector agropecuario deja de considerarse pilar del crecimiento

econdmico y s¢ empieza a convertir en un lastre para el resto de la economia.

El estallido de la crisis econdomica y financiera que se presenté en la economia
"mexicana a principios de los aftos ochenta agudizé los conflictos en el sector agropecuario.
La estrategia macroeconémica y las politicas contraccionistas implementadas a partir del
ajuste de A1982-1985 incidieron en la descapitalizacion del campo mexicano. Tan sélo en el
periodo 1980-1988, la inversion publica en el sectof cayo 85% en términos reales y su
participacién relativa dentro de la inversion publica total se redujo de 18.9 a solo 6%. En
cuanto a la disminucion de los apoyos al sector, los subsidios financieros como proporcion
del PIB que-representaban 0.42% del total en 1982, para 1989 unicamente representaban
0.9%' La caida en la rentabilidad de los cultivos agricolas, las restricciones presupuestales
y la necesidad del gobierno por financiar sus crecientes déficits, se tradujeron en un
desinterés del sistema bancario por el sector. En el periodo 1982-1988, el crédito
agropecuario sufrié una contraccion del 40% en términos reales. De igual modo, el crédito
agropecuano ‘como proporcion del crédito otorgado'a todos los’ sectores de la economia -
paso de 6% en 1982 a salo 3% en 1987"°. Banrural, se convirtié durante esta época ‘e un
importante foco de corrupcion e ineficiencia: otorgaba préstamos sin llevar a cabo analisis
detallados sobre la viabilidad de los proyectos, no daba seguimiento oportuno a sus
acreditados y condicionaba el crédito a la compra de determinados insumos. Los préstamos
que no eran recuperados eran transferidos como pérdidas a la aseguradora gubernamental
ANAGSA'.

'3 Shejtman, A., “Economia campesina y agncultura cmpresanal” SXXI, México, 1982, citado por Martinez
BorregoE 1996, op. cit, p.27
' Romero Polancoj “La modernizacion del campo mexicano: saldos vy perspectivas”, en Encinas Rodriguez
(coord), El campo mexicano en el umbral del S. XXI, México, 1996, Espasa Calpe, p.30
'* Salcedo, S. Impactos diferenciados sobre las reformas en el agro mexicano: productos, regiones y
agente”, CEPAL, Santiago de Chile, 1999, p.24

Durante esos afio, todos los créditos otorgados por Banrural requerian contar con los seguros de la
Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera (ANAGSA). La administracién de ANAGSA fue una de las mas
ineficientes v corruptas de la administracion federal durante ese periodo. Afio tras afio reportaba cuantiosas
pérdidas, lo que significaba importantes transferencias por parte del gobierno. En los Gltimos afios de ese
periodo ¢l 75% de la superficie asegurada se reportd como siniestrada. Asimismo, Banrural y ANAGSA
“atendian”™ una superficie mayor a la que realmente se sembraba. Véase: Salomdn, S., 1999, op. cit, p. 23-28.
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La reforma estructural del aparato estatal, mediante su proceso de adelgazamiento, ‘
desincorporacién de empresas paraestatales y reduccién del gasto pablico, obligé a
redefinir las funciones del gobierno en lo que se refiere al otorgamiento de apoyos a la
produccion y comercializacion, y en materia de investigacion y asistencia técnica. De 1989
a 1992, los organismc;s y entidades gubemameﬁtales vinculadas al sector agropccuério
disminuyen de 103 a sélo 26. Destacan por su importancia la delimitacién de funciones de
CONASUPO vy la liquidacién de .instituciones como Inmecafé, Tabamex y Fertimex. En
cuanto a la investigacién; la severa crisis financiera que privd durante esos afios, propicié
que los recursos destinados a.este rubro fueran cada vez mds limitados. La inversion
destinada a investigacién agricola por parte del. Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales y Agropecuarias (INIFAP) en 1981 equivalia a 0.87% del PIB agricola; para

1987‘esta proporcidn era sélo de 0.43%".

A excepcion _-de 1981, afio en que con €l SAM se logré la cosecha récord de granos
bésicos, el resto de la década de los ochenta, el sector agricola sigui6 a la baja. Al crénico
estancamiento y comportamiento erratico de las produccién de granos bésicos, se empieza a
sumar la pérdida de dinamismo de los cultivos comerciales y las actividades ganaderas. En
el periodo 1985-1990, la pfoduccién de los principales cultivos decrecid 1.3%, mientras

'quc en el mismo lapso, la superficie cultivada nacional se contrajo 0.9%.

Evidentemente, todos estos factores propiciaron que.la incidencia de la pobreza
sobre el sector sé hubiera incrementado. De 1984 a 1992, la poblacién que vive bajo
condiciones de pobreza en el medio rural pas6 de 14.2 a 18.9 millones. As{, mientras en
1984 el 46.7% de los pobres se ubicaba en las zonas rurales, para 1992 esta cifra aumentd a.
50.8%. De igual manera, la poblacion que vive en pobreza extrema en las zonas rurales se
incrementd de 6.7 a 8.8 millones de personas entre 1984 y 1992; en tanto que la poblacién

urbana bajo las mismas condiciones creci6 de 4.3 a 4.8 millones de personas.

' Cabe resaltar que en este rubro, el Banco Mundial indica que el gasto piiblico destinado a investigacién
agricola debiera ser alrededor del 1% del PIB agricola.
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~ Gustavo Gordillo'® sefiala que las politicas publicas destinadas a inducir una

estrategia de desarrollo rural prevalecientes hasta finales de los ochenta, tuvieron las

siguientes caracteristicas:

a)

b)

. 'd)

Dispetsién e ineficiencia en la canalizacién de los recursos destinados al fomento rural,
ausencia de contralorfa y opacidad respecto a los beneficiarios, concentracién de
recursos en algunas regiones y ausencia total de una contrapartida productiva al
otorgamiento del subsidio. En la politica agraria y los programas de fomento estuvo
siempre presente el objetivo de canalizar la movilizacién campésina bajo practicas

clientelares y de subordinacion. Lo anterior ocasiondé que un alto porcentaje de los

- recursos se consumiera al interior de los aparatos burocréticos y otro porcentaje mas

alto se convirtiera en rentas institucionales a favor de las agrupaciones con mayor
capamdad de gestién o que se encontraran en una posicién mds privilegiada.- |
Mecanismos madecuados para acordar y pactar el uso y destino de los recursos.

Pch1st1o la crénica tendencia del Estado mexicano de desplegar una planeacién que, '

mvocando las prioridades nacionales en materia de soberania alimentaria y equlhbno de

la balanza: comercial, pasaba por alto elementos territoriales, haciendo a un lado las

problematlcas y potencialidades productwas especificas de cada region, asi como las

" necesidades e 1nc1at1vas de los propios productores. Estos mecanismos reforzaron el

centrallsmo <ya de por si prevaleciente- en los organismos de fomento rural, haciendo a
un lado los esfuel zos orientados a sustentar formas de concertacién con los productores
en torno a proyectos productivos locales.

Escasa participacién de los gobiernos estatales y municipales en el disefio y conduccién

de las politicas y programas de fomento agropecuario.

Dispersién de los instrumentos de politica agropecuaria 'y ausencia de un real mando

Gnico en la conduccién de estos instrumentos a nivel local. No hubo flexibilidad en los

. esquemas operativos’ de las agencias gubernamentales para disefiar mecanismos de

coordinacién que permitieran dar una respuesta integral de fomento estatal.
La normatividad amparaba la intromisién burocratica del Estado en la vida interna del

ejido, lo cual favorecié précticas ilegales en los procesos de decisién y en el manejo de-

8 . R . A . . .. . ' .
% Gordillo, G., “El campo mexicano en la definicién de una nueva agricultura” compilado en: Pascual
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los conflictos agrarios. Hubo también limitaciones legales para que los ejidatarios
constituyeran ofganizaciones productivas superiorés y se vincularan en el terreno de la
produccién con pequefios propietarios y con otros agentes econdmicos.

f) Influencia del corporativismo estatal en la dindmica institucional y en la misma
confeccién de ia politica agropqcuéria. Cobraron auge fendémenos como el
comorativismo, el centralismo, la ausencia de contralorfa social, as{ como la
desactivacién de) movimiento social y de su potencial para desencadenar i)rocesos de
reorganizacién productiva y autogestién. En esta década, las centrales oficiales se
c_aracteriian por hacer ﬁatentes las secuelas més directas del corporativismo en términos

- de ausencia de iniciativa, rezagos de adaptacién.a los cambios en la accién estatal y a
las nuevas condiciones, y persistencia en la reivindicacion de acciones reforzadoras de

los sesgos presentes en las politicas agropecuarias.

‘Estas caracteristicas dieron como resultado un Estado que, en vez de movilizar y
reactivar los factores de la producci6n en el campo y promover mecanismos de integracion
vertical y encadenamientos horizontales, se preocupd por anular la iniciativa de los
_ productores rurales limitando su campo de accidn a través del corporativismo y el tutelaje,
apropidndose de parte del excedente econdmico de la economia campesina y frenando y

distorsionando los mercados rurales.

Resulta evidente que un entorno institucional con las caracteristicas anteriormente
descritas, fue campo fértil para fomentar el desarrollo de una gran burocracia que origind
en poco liempo mecanismos -formales y no formales- de generacién de rentas

institucionales articuladas con las redes regionales de poderw.

Moncayo, Woldenberg José (coord), op. cit., 1998, p.181-183 )

19 | a escuela de la elecci6n piiblica desarroll6 la teoria de la blisqueda de la renta de acuerdo a la cual, la
conducta maximizadora de los agentes y la competencia politica conducird a que los grupos de interés
busquen la obtencién de rentas institucionales alrededor de las actividades de gobierno. Niskanen, formul6
una teoria basada en la conducta maximizadora de la burocracia, segin la cual, la burocracia se involucra en
actividades que le permiten maximizar el tamafio del presupuesto y el empleo piblico, para fortalecer su
poder econémico y politico. Para una descripcién mds detallada de las principales teorias sobre el crecimiento
del Estado, véase: Ayala, J., 1996, op. cir., p. 391-422



58

La magnitud de la crisis que afectd la economia mexicana durante la década de los
ochenta y la incapacidad para inducir una estrategia de desarrollo rural exitosa, obligé al
Estado a introducir una serie de reformas encaminadas a sustituir la intervencién y el
tutelaje estatales por mecanismos de mercado que permitieran aéignar de manera maés

eficiente los recursos y que implicaron -entre otras cosas- un viraje en la filosoffa de las

politicas pdblicas y una reforma del sistema legal, es decir, un cambio en el marco

institucional.

El cambio estructural promovido con mayor firmeza a finales de la década de los

ochenta, comprendié un amplio programa de liberalizacion del sector agropecuario cuyos

ejes principales fueron: una severa reduccién de la participacién del Estado en ¢l fomento

econdmico del sector; la puesta en marcha de un acelerado proceso de apertura comercial

Aque"finalizan’a con la inclusién completa del sector agropecuario en el TLCAN; y una

modificacién del marco normativo a través de las reformas al art. 27 Constitucional y la
promulgacion de una nueva Ley Agraria con consecuencias fundamentales en materia de

derechos de propiedad, contratos y formas de asociacién en el campo.

La adecuacion y modérnizacién del Estado fue un elemento central del cambio

institucional. El énfasis en la liberalizacién y desregulacidén de la economia, le otorgaren un

_mayor protagonismo a las instituciones de mercado, limitando los margenes de accién de la

intervenci6én estatal. Por otro lado, los compromisos adoptados en los acuerdo
multilaterales de comercio, introdujeron una serie de disposiciones encaminadas a reducir
el tipo y el monto de los apoyos gubernamentales destinados a promover el desarrollo de la
actividad agropecuaria. Lo anterior implicé un desarme paulatino del extenso andamiaje de
normas que limitaban el accionar de los agentes privados en el mercado. En esta linea se

observa la desaparicion gradual de los precios de garantfa®®; la reducci6n de subsidios al

¥ Hasta 1988, doce cultivos contaron con precios de garantia (mafz, frijol, trigo, arroz, sorgo, cdrtamo, soya,

algoddn, ajonjoli, copra, girasol y cebada). Durante la administracién Salinista se suprimieron todos los
precios de garantia con excepcién del maiz y el frijol. En su lugar se establecieron precios de concertacion,
cuya referencia bdsica eran las cotizaciones internacionales y los aranceles vigentes. La idea era alinear
paulatinamente los precios internos con los internacionales. En 1995, aprovechando la coyuntura
internacional (los precios internacionales de productos agricolas se incrementaron a niveles histéricamente
altos) y la devaluacién que encarecid las importaciones, se sustituyeron los precios de garantia que aidn
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sector agricola en forma de insumos®'; y la privatizacién y desincorpofacién de entidades -
ptiblicas dedicadas a la agricultura22 .

Otro factor que incidi6é fuertemente en el desenvolvimiento.del sector agropecuario
fue la apertura comercial. Después de ser una economia altamente protegida, México llevé
a cabo un profundo proceso de liberalizacién comercial que a pesar de algunos retrocesos,
avanzo con firmeza hasta consolidar un tratado de libre comercio con los paises de América-
del Norte, en el cual se establecieron las reglas y los plazos para la apertura total del sector

agropecuario.

Es un hecho que el comercio agropecuario entre Canad4, Estados Unidos y México
crecié sustancialmente a partir de la firma del TLCAN; sin embargo, los déficits
persistentes en la balanza comercial agroalimcntéria,‘nos muestran que el mayor saldo
desfavorable ha sido para México. En el quinquenio 1989-93, que precedid a la firma del
fratado, el saldo deficitario anual promedio de la balanza agroalimentaria represent6 636
millones de ddlares, mientras que cﬁ el sexenio 1994-99, después de la firma del tratado, el
déficit anual promedio se elevé a 1,073 millones de délares. Por otro lado, durante los cinco
ﬁﬁbs previos @ la firma del TLCAN, el déficit de nuestro comercio con Canad4 promedi6
146 millones de délares anuales, mientras .que en los primeros cinco afios del tratado, el
déficit promedio anual se incrementd a 363 millones de délares. De igual modo, la firma
del TLCAN se tradujo en la acentuacidn de la dependencia de las exportaciones mexicanas
con respecto a sus socios comerciales, principalmente con Estados Unidos, pafs que por si
sélo representa cerca del 90% de las exportaciones agricolas totales. Para 1999, Estados
Unidos capté el 77% del mercado agropecuario mexicano; mientras que México, a su vez,

apenas represent6 el 12.9 % del total de las importaciones agropecuarias que se realizan en

continuaban vigentes por los precios "piso”. El precio piso del maiz, por ejemplo, tomé como referencia el -
Earccm internacional, fijdindose alrededor de 15% por debajo de éste.

"'La reduccién de insumos subsidiados abarcé: fertilizantes, combustibles, electricidad y agua de riego. Tan

s6lo de 1980 a 1990 los precios de los fertilizantes nitrogenados se incrementaron en 92% y los fosfatados lo
hicieron en 60.4%. Por otro lado, de 1982 a 1996 el precm de la energia eléctrica para uso agricola crec1o
242% en términos reales.
2 "Mijentras que en 1982-88 la Secretaria de Agrlcultura controlaba 71 organismos, empresas y fideicomisos,
en el periodo 1989-94, éstas se redujeron a 20, y actualmente sélo se cuenta con 9. Consecuentemente, el
presupuesto asignado a estos organismos y el personal que en ellos labora se dismmuyé en mis del 50%
* durante los tdltimos quince afios”, Salomén 5., 1999, op. cit, p. 45
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ese pafs. Esta situacién resulta mds grave ante la evidencia de' que productos que
tradicionalmente habfan mostrado gran dinamismo, comienzan a perder importancia
relativa frente a otros proveedores. Asf, las hortalizas mexicanas qué representaban el 73%
de las importaciones estadounidenses en 1990, para 1999 sélo representaron el 58%; los
citricos bajaron del 46% al 34%; los mangos del 90% al 70%; el ganado vivo del 37% al
19%; -y-el café del 18% al 15% en ese mismo lapso23

El proceso de apertura comercial ha dejado sumamente desprotegidos a los
productores agricolas mexicanos, los cuales se enfrentan hoy en dia a una competencia
desventajosa frente a productores internacionales que cuentan con amplios recursos
tecnoldgicos y fuertes subsidios y apoyos gubemamentales“. La desventaja competitiva de
Meéxico se hace patente tanto en las politicas de fomento agropecuario como en la brecha

tecnoldgica y productiva que los separa de sus principales socios comerciales®

Algunos autores afirman que la liberalizacién de la economia, y en especial del
comercio, - implicard en el futuro una_mayor ~intensificacién de las actividades
agropecuarias, lo que supone una explotacién mds intensa del suelo y de la vegetacion, asi

como un alto consumo de recursos naturales ante la necesidad “de incrementar los,

2 Marquez David, “Reporte econémico” La Jornada, 22 de Mayo del 2000, p.28
 Canada dejo fuera del TLCAN algunos productos para los que tienen sistemas de administracién de oferta
(avicolas y licteos); ademds , mantiene parcialmente los subsidios al transporte para las exportaciones y
precios de garantia para la cebada, trigo y avena, asi como mecanismos de seguros y financiamiento. Estados
Unidos, por su parte, modificé sus politicas agricolas hasta el segundo afio de iniciado el TLCAN, con la
nueva Acta Agricola de 1996 (Fair Act) que transformé los subsidios a los precios en un programa de pagos
‘directos a los productores (algo muy similar a al PROCAMPQ en México). Los Estados Unidos es
actualmente el mayor exportador agricola del mundo, actividad que sustenta mediante programas especiales
de promocién, financiamiento, garantias y seguros, La Jornada, 2000, op..cit., p.28
. % La profunda brecha tecnol6gica entre México y los paises del norte salta a la vista desde cualquier
perspectiva de andlisis. Segin José Luis Calva, durante el quinquenio 1985-1989 se coseché en México 1.7
tonvha de maiz, contra 7 ton/ha en EUA y 6.2 tonvha en Canadd; se obtuvo 542 kgfha de frijol contra 1661
kg/ha en EUA y 1865 kg/ha en Canadd; nuestras vacas de ordefia produjeron 1363 It de leche al afio, contra
6224 tt en EUA y 5526 It en Canadd. Por trabajador ocupado, la brecha de productividad agropecuaria es mds
profunda: en México se requieren 17.8 dias-hombre para producir una tonelada de maiz; en EUA son
suficientes 1.2 horas de trabajo para producir lo mismo. En frijol, arroz y otros productos la productividad
laboral en EUA es., en niimeros redondos, cien veces mayor.
Véase: José Luis Calva, "Razones y principios de una politica 1ntcgral incluyente de los campesinos” en: El
sistema poscosecha de granos en el nivel rural: problemdtica y propuestas, UNAM-IIEc, México, 1995.
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volimenes de produccién al méds bajo costo posible, para mantener las condiciones de

competitividad que les exige el mercado®.

Otro elemento que se perfila como fundamental para entender el comportamiento
del sector en esta dltima etapa, es la evolucién del marco normative que durante décadas

orienté la conducta de los diferentes agentes productivos en el campo.

La severa crisis econdmica qi.le afectaba al sector rural, la. quiebra de los
mecanismos tradicionales de control corporativo, la ausencia de representatividad politica
en el campo y la excesiva injerencia del Estado en la vida econdmica y social del ejido, se
convirtieron en los principales obstéculos para enfrentar la reestructuracion productiva y los
avances en la productividad y competitividad del sector que la apertura comercial y el
TLCAN exigian. La necesidad de salir de la crisis en el sector y de enfrentar la
competencia externa hicieron necesaria la modificacién del marco juridico que regulaba

todas las actividades en el campo.

La reforma al articulo 27 Constitucional planteada a principios de la década de los
noventa tuvo como objetivos principales: brindar claridad y certidumbre a fos derechos de
propiedad, estimular la seguridad y la confianza en los inversionistas con la finalidad de
alentar la inversién en el campo, corregir la excesiva intervencién del Estado en todos los
ambitos de la vida ejidal, impulsar una serie de cambios para elevar la produccion y la
productividad, hacer mds 4gil la justicia agraria y promover un entorno institucional
favorable para la asociacion y el surgimiento de organizaciones de productores rurales. La
idea esencial de! Estado consistia en eliminar las restricciones institucionales que
obstaculizaban la modernizacidn en el campo, para que los propios agricultores impulsados
por los incentivos que proporciona el mercado, se convirtieran en el motor de crecimiento a
través de la formalizacién de contratos de diversa indole que les permitieran asociarse con
sectores de la agricultura comercial agroindustrial o con inversionistas privados. La

certidumbre de los derechos de propiedad y el flujo de recursos al campo, serian suficientes

% vgase: Provencio, E., “Recursos y sustentabilidad en el campo: posibles efectos del TLC”, Cuadernos
Agrarios, México, 1992, p. 136-142 '
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para compensar las fallas de mercado, las-deficiencias institucionalés y la ineficiencia

empresarial que hasta entonces habfan mostrado los gjidatarios.

‘Las reformas al articulo 27 Constitucional y la legislacién de su ley'reglamentaria
implicaron un cambio de enormes proporciones en la conduccién de la actividad econémica
al interior del sector agricola y en la reformulacién de la relacién entre el Estado yla
sociedad rural. La reforma juridica significé un cambio en el derecho agrario mexicano que
pasa de ser esencialmente administrativo, y por tanto, sustentado en formas corporativistas
y subordinadas de los actores y organizaciones rurales que le conferian un carcter
discrecional, a tomar las caracteristicas de un derecho agrario més orientado hacia el drea
éivil y mercantil. .

La definicién de la nueva Ley agraria obligé a modificar la legislacién en materia de
aprovechamientos forestales, pésca, uso y manejo de agua, y regulacién y aprovechamiento
de recursos naturales. Estas reformas se impulsaron con la finalidad de. propiciar
condiciones favorables para la inversién de la iniciativa privada en el campo. De este modo,
las reglas del juego que durante mucho tiempo normaron el intercambio y las actividades
econémicas en el agro mexicano se modificaror para dar pie a un nuevo arreglo
institucional que restringe las atribuciones del Estado limitando su intervencién al fomento
de politicas destinadas al desarrollo rural; al mismo tiempo, los cambios en la legislacién
pretenden dejar en manos de los productores y propietarios la responsabilidad de definir el
caracter de sus relaciones entre si o con agentes externos a las comunidades para organizar
la produccién. Bajo el nuevo esquema modernizador del agro mexicano, sélo aquellos
productores que demuestren eficiencia productiva y competitividad podran aspirar a recibir

apoyos y subsistir en ¢l mercado.

A la fecha, existen indicios de que la reactivacion econémica, los flujos de inversién
y el dinamismo en los mercados que las reformas prometian no han tenido los alcances
esperados. De acuerdo con Salomén Salcedo?’, en términos generales, la rentabilidad del .

sector agricola durante los dltimos 16 afios ha caido en 17.6% y la ganaderia lo ha hecho en

¥ Salomén, S., 1999, op. cit, p. 51-75
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34.6%. El comportamiento de la inversién ha obedecido también a esta caida en la
rentabilidad. De 1994 a 1996, la inversién total en el sector agropecuario se contrajo 8%.
Del mismb Imodo‘, algunos indicadores del comportamiento de la inversién agropecuaria
como el inventario porcino y ganadero, y las ventas de tractores, muestran una fuerte
tendencia a la baja durante los dltimos 15 afios. Actualmente, las Gnicas inversiones que
han predominado a partir de los cambios en la Legislacién Agraria han sido las destinadas a

desarrollos inmobiliarios y a proyectos de ecoturismo.

En cuanto al empleo agropecuario, algunas metodologias sefialan que en los dltimos
15 afios, éste se ha incrementado en un 5%, es decir, se han generado 39 millones de
jornadas adicionales de trabajo, lo que equivale a 133 mil empleos de tiempo completo
relacionados con la actividad agfopecuan'a; cifra que resultﬁ muy modesta si tomamos en
consideracién que en este mismo periodo el crecimiento de la poblacion superé el 30% y la
PEA total crecié en un 20%°. A casi una década de las reformas, las condiciones de trabajo
en el campo mexicano siguen siendo precarias. En 1996 casi el 50% de los 'trabajadores del
campo recibié menos de 2 salarios minimos y el 36.4% de la poblacién masculina del
sector agropécuario no, recibié ingreso alguno; este porcentaje crecid 13 puntos

porcentuales entre 1991 y 1996.

Esta situacién nos habla de la necesidad urgente de impulsar un nuevo programa de
reformas que, ademds de generar condiciones adecuadas para asegurar los flujos de
inversién y los aumentos en la productividad competitividad de los productores
agropecuarios, cdntemple también entre sus objetivos la inclusién y modernizacién de los
“sectores mas desfavorecidos. por las politicas neoliberales de las Gltimas décadas, con la
finalidad de abatir las condiciones de miseria y marginacién que privan en el campo

mexicano.

) ¥ Para mayor informacién acerca de las metodologias utilizadas para el levantamiento de encuestas y
medicién del. empleo rural véase: Salomdn, S., 1999, op. cir, p. 64
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3.2 LAS ORGANIZACIONES DE PRODUCTORES RURALES EN
MEXICO

Una de las principales caracteristicas que ha presentado la vinculacién entre el
Estado mexicano y el campesinado 2 lo lago del tiempo, consiste en la fuerza que tienen las
organizaciones de productores rurales para incidir en el aparato politico institucional, y al

mismo tiempo, la fuerza de éste para penetrar sus estructuras ¢ influir también en aquellas.

El tutelaje del Estado sobre los campcsinos se inauguré de manera formal durante el
penodo premdenmal de Cérdenas con el surgimiento de la Confederacién Nacional
Campesma (CNC) y de otras instituciones fundadas y fortalecidas con la finalidad de
apoyar el ejido y consolidar la hegemonia estatal en el campo. A pesar de que la
conformacion del CNC se lleva a cabo a través de un decreto presidencial, detrs de ella se
encuentran aglutinadas una serie de agrupaciones y movimientos sociales por el acceso a la.
tierré, que cuentan con una amplia experiencia organizativa fundamentada en la formacién
de llgas agrarias estatales y de diversos organismos supraregionales de representacion
campcsma En sus inicios, la alianza entre el movimiento campesino y el Estado, se
establecié sobre la base de una convergencia de intereses que mds tarde, con el cambio de
proyecto econémico y politico que se instaura a nivel estatal después del periodo de
Cirdenas, se convierte inicamente en una forma de control sobre el movimiento

campesino.

A la salida de Cérdenas, muy pronto quedd claro que la nueva correlacién de
fuerzas en el seno del aparato politico mexicano le habfa asignado al sector agropecuario la
funcién de sostener el modelo econémico de industrializacidn a través del cual se pretendia
llevar a cabo la modernizacién y la transformacién econémica del pais. Asi, se modifican

las leyes agrarias y se le retira el apoyo econdmico y social al ejido™

¥ En 1947 hubo importantes cambios en lo que se refiere a los limites de la pequefia propiedad inafectable y
el establecimiento del derecho de amparo para los propietarios privados
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La CNC'se vio profundamente afectada por éste viraje en las prioridades del Estado.
De ser un instrumento para la institucionalizacién de las demandas campesinas, se convirtio
en poco tiempo en un espacio en donde los fenémenos de mediacion por parte del Estado

derivaron a la larga en la formacién de sistemas caciquiles de control y dominacién que

‘'sirvieron para desactivar y contener anticipadamente cualquier indicio de protesta

campesina. La CNC tuvo durante esos afios dos caracteristicas principales: patrocinio
regional y mediacién politica a través de los caciques ejidales. Muy pronto, la CNC se vio
atrapada entre la contencién de las demandas campesinas y su papel de intermediaria

regional; esto produjo un enorme vacio en lo que se refiere a la organizacién econémica de

los ejidatarios, vacio que iba a ser llenado por los empresarios agro-industriales, los propios

caciques y las agencias estatales.

Lo anterior propicié fuertes divisiones al interior de la CNC que finalmente
resultaron en la conformacaon ‘de nuevas organizaciones que pretendian agrupar al
movimiento campesine a nivel nacional. Estas escisiones marcan el inicio de los intentos
de organizacién campesina fuera de la tutela oficial®®. -

Durante este periodo las organizaciones ¢ampesinas, ain las independientes, se

expresan sobre todo a través de las centrales sindicales™"

La reaccién del Estado ante el surgimiento de organizaciones que escapaban de su
control y que pretendian aglutinar al movimiento campesino, varié de la cooptacién y el

fomento del divisionismo intérno hasta la persecucién y la represion directa. En algunos

* Tal es el caso de la Unién General de Obreros y Campesinos de México (UGOCM) que surge de las filas de
la CNC en 1948; y de la Central Campesina independiente (CCI) que se forma en 1962 a instancias de la
facci6n Cardenista gobernante y el Partido Comunista. Ambas organizaciones sufrirdn divisiones y conflictos,
gr! algunos de sus grupos serdn asimilados nuevamente al aparato politico.

La estructura orgdnica de esta formna de organizacién tenia las siguientes caracteristicas: toma centralizada
de las decisiones, cadena vertical de mando, peso politico de la burocracia interna, ente pasivo transmisor de
las decisiones adoptadas externamente, organizacién heterogénea que por introducir una enorme variedad de
actores carece de identidad colectiva, faita de actividad de parte de los representantes de las bases campesinas,
concentracién de la iniciativa politica en los lideres y, finalmente, una estructura general determinada por las
redes de patrocinio politico. Estas caracteristicas prevalecieron en mayor o en menor medida en todas las
centrales sindicales, incluso las que sostenian ser independientes del gobierno. Esto sugiere que fue

- precisamente la forma orgdnica misma, y no sus reivindicaciones o los conceptos ideoldgicos defendidos, 1o

que determinaba su funcionamiento especifico. Véase: Gordillo, G., 1997, op. cit. p. 10
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casos.esto llevé a que algunas agrupaciones regionales’ a tomar el camino de las armas e
irrumpir en el escenario nacional bajo la forma de guerrillas rurales con reivindicaciones
de caricter econémico y politico. La guerrilla de los sesenta fue en este sentido, la muestra
'més clara del debilitamiento del sistema politico en el campo y de la ruptura del

G . . . R 32
movimiento campesino con las organizaciones oficialistas. ‘

Como consecuencia del estallido de la cnsis agricola, el movimiento campesino se
caracteriza en esta segunda etapa por el surgimiento de numerosas organizaciones
independientes que escapan totalmente a la accién corpérativa del Estado y que logran
establecer 'Iazos de solidaridad orgénica con otras agrupaciones, lo cual les permite
potenciar la movilizacién social y estructurar un frente comin para exigir el cumplimiento
de su principal demanda: la lucha por la tierra. No-dbstante, el movimiento campesino no
sOlo se expresa mediante la actuaci6n de las organizaciones independientes; en” muchas
ocasiones, las direcciones de las organizaciones oficiales son rebasadas por las bases y se
realizan accionés de lucha basadas en la nﬁovilizaci(’)ﬁ. A pesar de-esto, las centrales
oficiales empiezan a mostrar signos de desgaste al sei incapaces canalizar las demandas del
movimiento campesino, lo cual acrecienta cada vez mds su desprestigio.

Ademds de la lucha por la ﬁerrzi, el movi‘mie‘nto campesino enarbola otra serie de
banderas muy importantes como lo son: la lucha por mejores precios para los productos
agricolas, la lucha por la obtencién de mayores créditos, la lucha por la sindicalizacién de
los jornaleros y por aumentar los ingresos derivados de vender temporalmente su fuerza de
trabajo a unidades capitaliétas, la lucha en contra del burocratismo de las autoridades
agrarias y finalmente la lucha por la democracia a nivel municipal y estatal. Las formas y
modalidades que asumi6 la lucha campesina se expresaron con particularidades y matices
en cada regién. Durante esos afios fueron comunes las tomas de tierras y de oficinas
publicas, plantones, mitines y marchas, bloqueos de carreteras y, desde luego, audiencias de

negociacién como resultado de la movilizacién.

¥ Martinez Borrego, E., 1996, op. cit, p.32
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Si bien las acciones de estas organizaciones son dispersas, a partir de ese momento
el movimiento campesino comienza a mostrar cierta organicidad; de manera que para
mediados de los setenta, existen ya un buen numero de organizaciones surgidas de la base
hacia arriba que posteriormente evolucionaran hasta alcanzar un alto grado de madurez

politica, estructuracion y. cohesion interna.

Ante esta situacion, el Estado se ve obligado a reducir las tensiones sociales y
recuperar legitimidad frente a las masas campesinas, por lo que hacia 1973 acelera la
distribucion de tierras. Sin embargo, las prioridades estatales son distintas y muy pronto el
reparto agrario se vera supeditado ante la urgencia de reorganizar productivamente al
campo. Es asi como se pone en marcﬁa una politica encaminada a transformar el modo de
operacion del ejido para adoptar el modelo de empresa agricola capitalista. Todo esto bajo
una concepcién “desarrollista” de la organizacion campesina para la produccién, que
excluye al propio actor del proceso poniendo en funcionamiento proyectos que surgen de la
infciativa estatal y no de un proceso de identificacion de las principales necesidades e
intereses de los propios campesinos. Asi, tomando como base la colectivizacidn ejidal, se
inténté fomentar. la cooperacién entre los ejidos y los pequefios propietarios mediante
adecuaciones a la legislacién y a través de la conformacion dé organizaciones de segundo
nivel (Uniones de Ejidos, Uniones de Proddctores, Uniones Regionales etc...) que en teoria,

ordenarian el proceso gradualmente hacia la base.

A pesar de los montos invertidos, los campesinos se mostraron renuentes a adoptar
nuevas formas organizativas que les significaban altos riesgos. Ademas, la accion
institucional dejo mucho que desegr, hubo desorganizacion y falta de coordinacién en la
administracion de los recursos, lo cual dio lugar a que se presentaran situaciones de
corrupcion y aumento desmedido del clientelismo entre los funcionarios y dirigentes
campesinos. A pesar de todo las organizaciones y las empresas campesinas, estructuradas
sobre todo en torno a uniones de ejido y que surgieron a partir del marco juridico elaborado

durante el gobierno de Luis Echeverria, sirvieron como base organizativa para ocupar
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espacios de participacién politica e incursionar con nuevas modalidades de organizacién

social en el campo33

La hegemonia de la CNC, desarrollada en los sesenta pierde legitimidad al continﬁar
con las mismas pautas de conducta. El corporativismo estatal cayé en descrédito de las .
fucrzaé sociales a medida que buscé legitimar la accidn estatal sobre la base de un cada vez
més reducido consenso. A'lo largo de la década de los setenta, muchos nicleos rompen con
las centrales oficiales y el movimiento campesino comienza a agruparse alrededor de
organizaciones locales y regionales nuevas y se empiezan a dar los primeros pasos en la
coordinacién de un movimiento a nivel nacional. Para 1979 existen ya tres organizaciones
de caricter nacional, aunque con un limitado poder de convocatoria®®, A principios de ese
mismo afio, se comienzan a establecer los primeros acercamientos entre las organizaciones
campesinas independiéﬁtes, con la finalidad de constituir una red nacional de movimientos
regionales cuyas reivindiqacioﬁes fundamentales fueran el acceso a la tierra y el cese a la
represion. De esta manera surge la Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA), como un
frente amplio que responderfa a las necesidades y a las luchas de los grupos y

organizaciones campesinas independientes.

En la CNPA convergicron un gran numero de organizaciones independientes, tanto
locales como regionales th cuestionaron severamente la politica agraria del gobierno.
Aunque en un inicio la principal demanda de la CNPA se centrd en el acceso a la tierra, la
diversidad de organizaciones que la conformaban motivé que se fueran incluyendo nuevas
reivindicaciones. De este modo las demandas de la CNPA iban desde ticrré‘y trabajo por
parte de las organizaciones que representaban a los jornaleros agricolas; respeto a sus usos
y costumbres, restitucién de tierras y preservacién de los recursos naturales para los grupos
étnicos; crédito para los ejidatarios y apoyos para la produccién y comercializacién para los
grupos de productores. En esta fase se dio el transito de la lucha generalizada por la tierra a

la lucha por la apropiacién del proceso productivo. A partir de este momento, el

3 Asi, la Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos de México (CIOAC) planted por primera
vez la organizacién de los jornaleros agricolas y posteriormente conformé la primera unién de crédlto del
sector social (UNCAFAECSA).

3 La Coordinadora Campesina Revolucionaria Independiente (CCRI}, La Unién de Trabajadores Agncolas
(UTA} y la Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos (CIOAC)




69

movimiento campesino dejara de ser exclusivamente agrario y concentrara sus frentes de
lucha en las reivindicaciones de tipo productivo. Podemos decir que uno de los cambios
mas importantes en el movimiento campesino que se durante los ochenta, tuvo que ver con

el paso de las luchas agrarias a la organizacién de redes de productores rurales.

Al inicio de la década de los ochcnta_las demandas de las organizaciones regionales
se manifiesta regionalmente en la lucha por mejores precios de garantia; asistencia técnica,
bodegas para insumos. y comercializacién de sus productos; financiamiento y seguro
agropecuario; programas de desarrollo social en el campo y apoyos para la produccién. La
crisis econémiéa que afectd al conjunto de la economia durante esa década fue acompaiiada
‘de importantes reclamos y cuestionamientos por parte de las organizaciones de productores.
Destacan durante estos afios las importantes movilizaciones por los precios de garantia, por
concesiones en la distribucién de fertilizantes, por la constitucién de un sistema nacional de
abasto rural, ademds de las luchas por la tierra que culminaron con los repartos agrarios de
las huastecas potosina e hidalguense y la selva Lacandona. Durante la scguﬁda mitad de los
ochenta también se registran movilizaciones de sorgueros ¥y trigueros en el noreste de la
Reﬁflblica; de sorgueros en Guanajuato, Jalisco, Michoacdn y Nayarit, asi como de

arroceros, maicefos, cafeticultores y copreros en diferentes regiones del pais.

A partir de 1980, se vislumbra un esfuerzo de acercamiento por parte de las
organizaciones regionales. Es asi.como algunas organizaciones independientes promueven
una serie de encuentros regionales con la finalidad de generar vinculos mds estrechos y
fomentar el inteljéambio de experiencias y la reflexion al interior de sus agrupaciones. De
- esta forma, en el afio de 1985 queda constituida formalmente la Unién Nacional de
Organizaciones Regionales y Auténomas {(UNORCA) que agrupaba organizaciones
auténomas en su mayoria de segundo o tercer nivel con el objetivo de definir una estrategia
y establecer las lineas de accién que les permitiera acceder a mejores condiciones en la
.obtenciéﬁ de crédito, aseguramiento, abasto y comercializacién agricola. El propdsito
principal de la UNORCA fue la biisqueda de la autogestién campesina y la concertacion
con el Estado para influir en las politicas piblicas y construir espacios favorables para la

gestion y el desarrollo de las organizaciones de productores del sector social.
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La éxperiencia de UNORCA fue muy importante ya que no solamente se limitd a
desempefiar un papel central en las negociaciones con las agencias gubernamentales, sino
que ademés‘ llegé a proponer esquemaé y programas alternativos, algunos de alcance
nacional, para el desarrollo del sector rural; algo inédito en la historia de los movimientos
campesinos. Durante los primeros afios, UNORCA se apropié del espacio que la CNC y
las demdas centrales de orientacion oficial habian dejado vacio en [o que se refiere a la
funcién de intermediacién entre los campesinos y el Estado. Al mismo tiempo que la
UNORCA generaba proyectos productivos para las empresas campesinas, se ocupaba de
generar un espacio de interlocucién con funcionarios y agencias guBemamentales y de
disefiar propuestas para la reforma del Estado en el 4mbito rural. Las demandas del nuevo
movimiento auténomo se convirtieron en importantes factores de aglutinamiento y
articulacién de organizaciones provenientes tanto de la CNC;como de la dividida CNPA.
Posteriormente, algunos de los cuadros directivos dé la UNORCA llegaﬁ’an a ocupar cargos
de primer nivel en la CNC, como parte de un esfuerzo por revitalizar la dirigencia cenecista

y encauzar su participacién bajo los lineamientos de la red auténoma.

Durante la campafia presidencial de 1988, Salinas de Gortari, candidato a la
presidencia por el PRI, hizo una invitacién a los principales dirigentes de la UNORCA
para la elaboracién de su plataforma politica para el campo. A pesar de la incorporacién de
numerosas propuestas del movimiento campesino auténomo a la plataforma politica del que
mds tarde serfa nombrado presidente de la Republica, ésta dejo mucho que desear en

. aspectos que eran considerados clave para las organizaciones de productores, tales como la
apertura comercial, la estructura de precios del sector agricola y la cada vez mas limitada

actividad de! gobierno en el fomento del sector.

"Una vez asumida la presidencia, Salinas de Gortari integré dentro de su gabinete a
algunos de los dirigentes de UNORCA e hizo un llamado para la conformacién de lo que
seria denominado el Congreso Agraﬁo Permanente (CAP); un foro 'dentro del cual se
llevaria a cabo la discusién y la elaboracién de propuestas de politica agropecuaria con la

- participacién tanto de las organizaciones auténomas como las de matriz oficialista. Este
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_hecho marcé una nueva etapa en la relacién entre el gobierno y las organizaciones de
productores.‘ A partir de ahora, era la concertacién y no el enfrentamiento directo o la
subordinacién corporativa, la forma de dirimir y resolver las cuestiones relacionadas con el
ambito rural. i)ado este acercamiento, el Estado emprendi6 la reforma estructural del
campo mexicano poniendo sobre la mesa de discusién la necesidad de reorientar la
participaci6én del Estado mediante la eliminacién del esquema paternalista e
intervencionista que habfa contribuido a generar ineficiencia y baja productividad en el -
campo. Se hablé también de otorgar mayores libertades a las organizaciones de productores
rurales para que estos pudieran desempefiar con mayor seguridad y.libertad sus actividades
productivas sin necesidad de enfrentarse al burocratismo y al excesivo intermediarismo que
les impedia apropiarse del excedente generado por la actividad productiva. Estos
'planteamientos hicieron que en una primera instancia, algunos dirigentes llegaran a hablar

. de “puntos de convergencia” entre los proyectos campesino y neoliberal®.

Los primeros afios del sexenio de Salinas de Gortari se establecieron dentro de la
Subsecrctarfa de Planeacién y Concertacién Social de la SARH, los llamados “convenios
de concertacién”. Estos éonvcnios fueron concebidos como un mecanismo para asignar y
(distribuir recursos financieros entre las organizaciones de productores con la finalidad de
a[ﬂoyar proyectos productivos. La concertacién beneficié en su mayorfa, a las
. 6fganiiaciones de productores que contaban con mayor experiencia, recursos, y que se
' encontraban mis consolidadas dentro del movimiento campesino. En tanto, los productores
. mas desorganizados y con menos recussos tuvieron que resignarse a contar Gnicamente con

iOS-apoyos del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)‘. A pesar de algunos casos
; “exitosos en la concertacién con las organizaciones campesinas, los convenios de
' ¢oncertacién dejaron de funcionar apenas transcurridos los dos primeros afios de gobierno
debido é,problemas que se presentaron en el cumplimiento de las metas, en la transparencia

con la que se entregaban los recursos, burocratismo y manejos discrecionales.

. % Encinas A., De la Fuente J., Mackinlay H., Chapela G. * Movimiento campesino y reforma neoliberal” en:
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: ORGANIZACIONES CAMPESINAS DEL CAP Y SUS DEMANDAS BASICAS

Organizacion Siglas Demandas -
Central Independiente de Obreros CIOAC Continuaci6n del reparto agrario, recursos
Agricolas y Campesinos para la produccién, org. de jornaleros
Uni6n Naciona! de Trabajadores Agricolas = UNTA Continuacién del reparto agrario, apoyo a
proyectos productivos
Comisi6én Organizadora de la Unidad CobuC Continuacién del reparto agrario
Campesina
Confederacién Nacional Campesina CNC Concertacién con el Estado, modernizacitn
‘ del campo y privatizacién del ejido
Central Campesina Independiente CCl Concertacién con el Estado
Confederacion Agrarista Mexicana CAM. Concertacién con el Estado
Central Campestna Cardenista CCcC Concertacién con el Estado
Unién General de Obreros y Campesinos UGOCM-JL Concertacién con el Estado
Jacinto Lépez
| Unién General Obrera, Campesina y Popular  UGOCP Continuacién del reparto agrario, apoyo a
' . : N . proyectos productivos :
Unién Nacional de Organizaciones - UNORCA Auiogestién campesina, desarrollo rural
Regionales Campesinas sustentable, apoyos productivos auténomos
Alianza Camipesina del Noroeste ALCANOQ  Apoyo y fomento a las empresas campesinas

El inicio de los noventas se vio marcado por el debilitamiento de las organizaciones

de pfoductores. Por un lado, el experimento de la concertacién alentado desde la SARH

habfa resultado un fracaso, por otro lado el Pronasol marginé a las organizaciones de

productores de los apoyos, bajo la premisa de privilegiar negociaciones de corte local con

los llamados comités de solidaridad, los cuales eran creados con fines especificos y cuya

temporalidad se encontraba limitada por la conclusién del proyecto para el que fueron

creados. Del mismo modo, Pronasol segmentd los apoyos y se abocé a proyectos dispersos

Encinas A. (coord), 1996, op. cit., p.17
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*-de muy pocos alcances en lo que se refiere a la apropiacién del proceso productivo. A la
larga esto favorecid el fortalecimiento de viejos cacicazgos y el resurgimiento de grupos de
interés local en detrimento de las organizaciones auténomas e independientes que contaban
con una experiencia de por lo menos dos décadas en el tratamiento integral de los espacios

sociales y productivos en el campo“.

Al mismo tiempo, la reforma estatal contribuyd a generar vacios institucionales en
el campo que los productores no estaban capacitados para cubrir. Es asi como la reforma al
sistemna creditico dejé sin financiamiento a una amplia franja de productores minifundistas
ubicados en zonas de baja productividad que tuvieron que conformarse con los
insignificantes apoyos que otorgaba Pronasol mediante crédito a la palabra. La
desincorporacién de las entidades paraestatales, ubicada en el contexto de desregulacion de
los mercados rurales, a la vez que abrié amplias oportunidades para transferir el mayor
nimero posible de entidades piblicas a los productores campesinos, dejo un espacio vacio
en lo que se refiere a procesos y actividades que ejercia con anterioridad el Estado. Sélo
algunas organizaciones pudieron insertarse de manera exitosa en este proceso y apropiafse
de las empresas, tiendas, bodegas, sistemas regionales de abasto, distribuidoras de
fertilizantes, beneficios de café y otras instalaciones. Las organizaciones de productores
encontraron grhves problemas en la gestién de las nuevas empresas sociales. La falta de
recursos para modemizar un equipo tecnolégicamente obsoleto y las dificultades para llevar
a cabo la gestién social dentro de un contexto econémicamente adverso, propiciaron, salvo
en casos excepcionales, una reduccién de los beneficios de las empresas sociales,” €l
endeudamiento generalizado de los productores con las empresas y algunas situaciones de

quiebm3 7

%% Dice Alejandro Encinas: “Desde esta 6ptica, el Programa generé un dilema en la ‘democratizacién de la
sociedad rural, pues al tiempo que alentd la participacién de los productores en la toma de decisiones en los
comités, inhibid la accién de las organizaciones campesinas con peso e influencia en la conformacién de las
correlaciones de fuerzas locales y regionales, restindoles fuerza para constutirse en contrapesos a los intereses
de otros grupos mds poderosos.” Encinas Alejandro, El ejido en México: crisis y modernizacidn, Tesis de
licenciatura, Fac. de Economia, 1997. '

* Uno de los pocos casos exitosos en la gestion de empresas sociales lo representa la Coordinadora Estatal de
~Productores de Café de QOaxaca (CEPCO). Esta organizacién ha logrado avanzar exitosamente en la
apropiacién integral del proceso productivo, sustituyendo eficientemente al organismo estatal INMECAFE en
las tareas que reguladoras que antes le competian. Actualmente agrupa a méds de 23 000 productores de café
en el estado de Qaxaca y acopia, beneficia y vende en el mercado externo aproximadamente el 10% de la
produccidn estatal de café. .
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En 1990 se realiza una de las movilizaciones rurales mzfs importantes de los Gltimos
afios. La movilizacién convocada por ¢l CAP consistia en una marcha nacional campesina
que confluiria en la ciudad de México para manifestarse en contra de la apertura comercial
y por el incremento en los precios de garantia los granos bésicos. En dltimo momento, por
acuerdo de las direcciones de UNORCA vy del CAP se suspendid la movilizacién, siendo la
CIOAC la tnica organizacién que decidi6 llevar hasta sﬁs iltimas consecuencias la accién
sin mayores resultados. Este desenlace provoc6 un distanciamiento en el seno del CAP que
a fa larga serfa fuente de fricciones y fracturas al interior de este organismo. La cercania de
la nueva direccién cenecista con el presidente, el flujo de recursos canalizados a este
organismo y los nuevos planteamientos acerca de la apropiacién del excedente rural,

revitalizaron la dirigencia de la CNC. En poco tiempo, el poder de négociacién de las
organizaciones auténomas se desdibujé y en consecuencia perdieron capacidad para

disefiar y proponer alternativas a la reforma institucional que se planteaba.

La reforma constitucional al ‘artfculo 27 suscité una serie de divisiones y
enfrentamientos en el seno del CAP. Mientras las centrales oficié]es se sumaban a la
iniciativa.presidencial, las organizaciones independientes asumian diferentes posiciones
que iban desde el rechazo total hasta la franca aceptaéién y apoyo de la reforma. Una vez
dprobados los cambios constitucionales que en los hechos abrian la posibilidad de
incorporar tierras comunales a proyectos', de inversién privada, el CAP mantuvo una
. poisicic’m moderada muy alejada de la exigencia de ruptura con el gobierno que algunas
organizaciones reclamaban. Esto repercutié posteriormente -en una cnsis de
representatividad entre las organizaciones que pertenecian al CAP marginando a este
organismo de las discusiones en torno al impacto del TLCAN en el sector rural y
evidenciando sus limitaciones como espacio de representacion e intermediacién campesina.
En abril de 1992 se formé el Consejo de Organizaéiones Agrarias (COA), fundado por
organizaciones independientes que estaban en contra de las reformas al Art. 27
Constitucional y que pugnaban por la continuacidn del reparto agrario y la no privatizacién

del ejido; el derecho de los jornaleros y obreros agricolas a la sindicalizacién; los derechos

.
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de las mujeres campesinas; mayores recursos para la produccion; defensa de la autonomia

del sector social y foment6 a los proyectos de desarrollo sustentable.

ORGANIZACIONES CAMPESINAS DEL COA

Organizacién ' Siglas
Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos CIOAC
Coordinadora Nacional Plan de Ayala CNPA
Coordinadora Nacional de Pueblos Indios CNPI
Coordinadora Campesina y Estudiantil del Itsmo COCEI
Frente Democrético Campesino de Chihuahua FDCCH
Unién Nacional de Trabajadores Agricolas UNTA
Unién Central Obrera, Campesina y Popular UGOCP
Unién Campesina Democrética uchD
Alianza Campesina de] Noroeste-Sinaloa ALCANO-SINALOA
Central Unitaria de Trabajadores CuT

La entrada en vigencia del TLCAN, la baja rentabilidad de las actividades
productivas en el éampo, la crisis econémica y la devaluacién del peso frente al ddlar en
dlClembre de 1994; generd la descapitalizacién e msolvenCIa financiera de los pequefios
productores rurales que ‘se vieron imposibilitados para responder al pago de sus
" obligaciones con las instituciones bancarias. Al no poder pagar a los bancos, se desataron
demandas, embargos, remates de propiedades y encarcelamientos en contra de los
deudores. El problema de la cartera vencida, que trascendié al agro y abarcé todos los
sectores econdmicos, se convirtio en el factor de unidad de un amplio movimiento a nivel
nacionai que cuestiond severamente la politica econémica y el enfoque neoliberal adoptado
en el agro. El Barzén, movimiento surgido en Jalisco a mediados de 1993 y que logré
extenderse ripidamente en por lo menos doce estados, logré incorporar en el terreno de la
movilizacién, a un sector que histéricamente se habia mantenido al margen del movimiento

campesino: a los pequefios productores con capital.

Las movilizaciones de los afios noventa se caracterizaron por conjuntar las
demandas tanto de los campesinos ejidatarios como de los pequefios productores

capitalistas. En abril de 1996 se convoc6 a una jornada nacional de movilizaciones en la



76

cual participaron 120 organizaciones de 20 estados de la Repﬁblicé para exigir un aumento
en los precios de garantia, la entrega oportuna de los apoyos del PROCAMPO, mayores
estimulos a la comercializacién, precios mas accesibles de los insumos agricolas, mejores
condiciones en el otorgamiento de créditos agropecuarios y el establecimiento de una nueva
politica de reactivacién econémica en el campo. En mayo de ese mismo aﬁd, campesinos de
siete estados acompafiados por organismos de productores privados de Jalisco, Guanajuato,
Sinaloa y Sonora marcharon por las calles de sus estados, tomaron oficinas y dependencias
gubernamentales y establecieron plantones en la via piiblica para exigir cumplimiento a sus
demandas. A pesar de que algunos de ellos obtuvieron algunas mejorias en lo que se refiere
al precio de los granos, las instituciones piiblicas se negaron a discutir los lineamientos de

la politica agricola nacional®®,

Los afios noventa fueron también afios en donde se consolidaron las aspiraciones de
cierto sector del movimiento campesino cuya reivindicacién principal radicaba en controlar
el proceso de comercializacion. La Red Nacional de Productores de Maiz conformada por
20 organizaciones y fundada en el afio de 1991 fue uno de los primeros intentos por
alcanzar este objetivo. Posteriormente serfa la Comercializadora Agropecuaria de
Occidente (COMAGROQ), integrada por 30 organizaciones con influencia en cinco estados,
la que llevaria a buen término la experiencia de comercializacién del grano basico. En
cuanto a los intentos de las organizaciones cafnpesinas por buscar alternativas crediticias,
cabe afirmar que las uniones de crédito formadas por ejidatarios han encontrado graves
dificultades para consolidarse como una opcién viable para el financiamiento rural. Al
parecer la creacion de cajas solidarias de ahdrro impulsadas por el programa gubernamental
de FONAES ha resultado un mecanismo cuya evolucién muestra resultados mds
alentadores en el otorgamiento de créditos a productores de bajos ingresos marginados del

crédito institucional.”® Otra de las tendencias que se consolidé durante la dltima década,

3 Seeffen, C., Rello F., “La lucha de los productores rurales en la época del liberalismo econémico™ em:
Gutierrez Garza (coord.), El debate nacional, Ed. Diana, México, 1997, p.230

¥ De las 38 uniones de crédito que conformaban la Asociacién Mexicana de Uniones de Crédito del Sector
Social (AMUCSS), para 1995; operaban sélo 18, aunque éstas se hallaban técnicamente en quiebra. En ese
mismo afio, el monto de las operaciones con respecto al afio anterior habia caido en 70% y las perspectivas,
debido a la grave crisis financiera por la que atravesaba el pais eran sombrias. En contrapartida, las cajas
solidarias de ahorro mostraron un gran dinamismo al incrementarse de 49 en 1993 a 139 a fines de 1996 y al
pasar de 7,520 créditos por un total de 10 millones de pesos, a 86,075 créditos por un monto de 171 millones -
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consistié en el énfasis que las organizaciones campesinas pusieron en la elaboracién de
proyectos productivos de conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales. La preocupacién por el desarrollo sostenido ha liegado a formar parte de los

programas de organizaciones de tercer nivel como UNORCA y el CAPY,

En cuanto a las organizaciones de producfores privados en el campo, dos grandes
agrupaciones han representado histéricamente los intereses de este sector. La primera de
cardcter corporativo, fundada en 1946 en el seno del PRI y que aglutina a los. pequefios
propietarios privados, es la denominada Confederacién Nacional de Propietarios'Rurales
(que hasta mediados de 1994 se llamé Confederacién Nacional de la Pequefia Propiedad).
Sin embargo, la mas importante es el Conscjo Nacional Agropecuario (CNA), fundado en
1984 y que constituye el organismo ctipula del sector productivo en el campo®'. El CNA ha
apoyado desde su fundacién las iniciativas gubernamentales y las reformas relativas al
sector rural. Esta adhesién e-identidad de objetivos le permitié pertenecer al gabinete

agropecuario y ocupar un lugar importante en las negociaciones del TLCAN. ..

.Actualmente, las organizaciones de productores rurales buscan reacomodarse al
- nuevo marco institucional y a las nuevas condiciones que imperan en ¢l mercado; ahnqu’e
en realidad, pocas son los que han logrado insertarse con éxito en este contexto. La crisis
econdémica, sumada a la aplicacién de programas como Pronasol y Procampo, han
debilitado la capacidad de convocatoria de las organizaciones poniendo en tela de juicio su
fuerza. La falta de- respuesta ante la instrumentacién de las reformas econémicas y del TL.C
han propiciado que la marginacién del movimiento campesino auténomo. Mientras tanto,

continua la crisis de las coordinadoras y el agotamiento de las centrales oficiales. Entre los

de pesos. En ese mismo lapso, el ahorro generado por las cajas solidarias pasé de 600,000 pesos a 28.8
millones de pesos. CEPAL, lnstituciones y organizaciones de producrores rurales: experiencias de interés
para Centroamérica, LC/IMEX/R.625, 1997, p..10-12.

" véase: UNORCA, Una propuesta para el movimiento campesino, Fund Ebert, México,1993 y CAP, Foro
de ratificacion de propuestas de las organizaciones campesinas para la formulacion del Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, México, 1995. En estos documentos, ambas organizaciones se pronuncian por un
reformulacién de las politicas de proteccién ambiental y aprovechamiento de los recursos naturales,
proponiendo la participacién de las organizaciones campesinas en ¢l disefio e instrumentacién de los
programas de politica ambiental. :

* Segin el directorio de socios del CNA, en 1994 éste contaba con 50 organizaciones a lo largo del pais, en
calidad de asociadas con 61 empresas de transformacién agroindustrial o industriales y financieras vinculadas
"al agro g



78

nuevos actores sociales se encuentra un amplio sector constituido por los pequeiios
productores capitalistas y ciertas facciones del sector social que comparten las mismas
demandas y cuestionan severamente el rumbo de la politica econémica y las consecuencias

de las reformas en el campo.

Urge entonces una recomposicion de fuerzas en el seno del movimiento campesino
qué le permita recuperar su capacidad de propuesta y redisefiar su capacidad de lucha para
promover un’ desarrollo rural incluyente que asegure mejores niveles de vida entre la
.poblacién cambesina, sin dejar a un lado la apremiante necesidad por reveitir los niveles de
- deterioro ambiental y uso indiécriminado de los recursos naturales que prevalece en el
campo, Las organizaciones de productores rurales deberén aprender a desenvolverse dgntfo
de los lineamientos que sefiala el nuevo entorno institucional para acumular fuerzas y
emprender nuevas estrategias de lucha que le permitan incidir en las condiciones de

equidad y justicia que requiere el sector rural hoy en dia.



IV. LAS REFORMAS INSTITUCIONALES_ EN EL CAMPO
MEXICANO |

4.1 DERECHOS DE PROPIEDAD Y REFORMA AGRARITA

La teoria neoinstitucionalista reconoce a los derechos de propiedad como una de las
instituciones mds relevantes en lo que se refiere a la asignacién y uso de los récursos
disponibles en una sociedad. Sin derechos de propiedad serfa inviable la coordinacién
econémica y la superacién de fallas de mercado. En pocas palabras, el desarrollo del

intercambio no podrfa entenderse sin la definicién y especificacion de estos derechos.

Dada la importancia de los derechos de propiedad para el desempefio econémico y
debido a que la especificacion y defensa de los. derechos de propiedad es un proceso
legalmente dificil y econdmicamente Costoso, se hace necesario que el Estado participe en

su disefio, vigile su mantenimiento y obligue su cumplimiento.

Sin embargo, la definicién y establecimiento de los derechos de propiedad no
responde L’mi‘cameme a la concepcién que sobre el particular tenga el Estado, sino ademds
~ al cambio tecnoldgico, a los cambios en los precios relativos y a la intervencién deliberada
de los agentes econémicos que resultan afectados. Por lo cual, una correcta interpretacion

acerca de la transformacién de los derechos de propiedad requiere de un andlisis histérico

que examine su evolucién a lo largo del tiempo. ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA

El sector agricola presenta ciertas especificidades que hacen especialmente
relevante la definicién de los derechos de propiedad para el funcionamiento correcto de las
actividades productivas en los mercados rurales. Podemos afirmar que es en el campo

donde se presentan mayores problemas de fallas de mercado (informacién asimétrica,
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oligopolios, mercados incompletos y segmentados). Como resultado de este ambicnté
precario, las transacciones en el medio rural suelen ser muy complejas y revestidas de gran
incertidumbre, razén por la cual se requiere de un sistema de derechos de propiedad que
proporcione una estructura de incentivos eficiente para que los agentes se involucren en el

intercambio.

Es clara la relacién existente entre derechos de propiedad bién definidos, eficiencia
de los contratos y marco juridico eficiente, con respécto al desempefio econémico, politico,
social, y habrfa que agregar también, ambiental, de la sociedad en su conjunto. Cuando los
derechos de propiedad y las demds instituciones no cumplen estas funciones, las fallas de
‘mercado tienden a profhndizarse y a generar conflictos sociales y tensiones al interior del
sector agricola restringiendo Ia actuacién de los agentes, limitando su desarrollo y
afectando su desempefio econdmico. Si esto suc':ede., es necesario efectuar una reforma cjue
armonice las relaciones entre los factores productivos que intervienen en la produccién
agricola: la tierra, el capital, la mano de obra y el 'progreso tecnolégico. Los cambios en los
derechos de propiedad que implica dicha reforma, juegan un papel estratégico en" el
intércambio ya que pueden cambiar el desempefio de la economia, redefinir la distribucién,
sobre la riqueza y el poder politico entre agentes, e incluso, modificar su posicién relativa

en las estructuras de poder.

Toda reformé surge al comprobar la inadecuacién de las instituciones a la realidad
de las estructuras vigentes. En el céso de la reforma agraria, ésta s¢ justifica cuando existe
una cuestidn agraria, es decir, cuando las relaciones econémicas, politicas y culturales del
campo, son un impedimento para el desarrollo’. Una reforma agraria pondré en practica un
conjunto de operaciones para readecuar la estructura territorial de un estado o de una
regién mediante la modificaci6n de las relaciones sociales con el fin de asegurar una mejora
en las técnicas de cultivo y promover la eficiencia econdémica en ¢l sector agricola.

De esta manera, podemos caracterizar a la reforma agraria de la siguiente manera’:

' Groppo. P., La FAO y la reforma agraria en América Latina: hacia una nueva visién, FAO, 1997 p.1
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e Se trata de un proceso histéricamente determinado, pues es producto de la historia
politica, econdmica, social, técnica, cultural y fisica de cada pais.

¢ Igualmente, se puede decir que la reforma agraria se concibe comd una combinacién
apropiada y coherente de medios de produccién para la explotacién del medio y la
administracién del espacio. Es decir, una reforma agraria no puedé ser sobrepuesta al
sector rural, siendo , por esta razén, un producto social.

¢ La reforma agraria no es una _acti{iidad permanente, sino una intervencion excepcibnal
para resolver una cuestion agraria. Por tanto, para disefiar un programa de reforma es
indispensable caracterizar el problema agrario, pues este tiene especificidades que son

~ propias y tal vez tinicas en cada pais.

Las reformas agrarias producen una nueva estructura de derechos de propiedad en
donde se establece cuales son las formas o modalidades aceptables de la propiedad dentro

del nuevo marco institucional.

Es necesario afiadir, que aunque el objetivo fundamental de toda reforma agraﬁa
consiste bdsicamente en la redistribucion de la tierra, la reforma implica también una serie
de medidas complementarias como planes de educacién y capacitacién, salud, vivienda,
comercializacion; destinadas a elevar la calidad de vida de los habitantes del campo bajo

los criterios de eficiencia econdmica y justicia social.

Sin embargo, no toda reforma agraria contribuye a mejorar las condiciones de vida

de los agentes iﬁvolucrados en el agro y a elevar la eficiencia econémica del sector rural.
, Ld anterior se debe a que los proceso de reforma institucional son generalmente complejos
y en su disefio e instrumentacién intervienen gran cantidad de actores, por lo QUe su
desarrollo y eficiencia depender4 en gran medida de los arreglos a lo que se lleguen y del

consenso institucional que goce la reforma entre los principales afectados.

2 Ibid
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De esta manera, asf como hablamos de la presencia de fallas del mercado, también
podemos hablar de la existencia de fallas en las reformas institucionales. Algunas de estas

fallas son>:

o Generalmente el Estado carece de la informacién adecuada para disefiar instituciones
eficientes.

o Ausencia de mecanismos adecuados de consulta, negociacién y decision que conduzcan
al disefio e instrumentacién de instituciones que reflejen claramente Ja totalidad de los
intereses involucrados. Esto puede ocasionar que las nuevas instituciones a pesar ‘de
haber sido aprobadas legalmente, carezcan de la suficiente legitimidad para ser
cumplidas cabalmente por los agentes econémicos.

s Existencia de grupos o coaliciones que generan presiones politicas para imponer sus
intereses.

e Existencia de sesgos que entorpecen el funcionamiento de los mecanismos
institucionales debido a que no se contemplan los efectos de la aplicacién de las
reformas sobre distintos grupos y agentes.

e Ausencia de mecanismos adecuados para garantizar el cumplimiento de las nuevas
'reglas del juegd. Esto i)uede llevar a la existencia de una‘amplia brecha entre el marco
legal aprobado y el comportamiento de los agentes o de los grupos en relacion con la
normatividad establecida. '

¢ Lainnovacion institucional no siempre contiene un programa de transicidn que permita
asimilar el cambio de las viejas a las nuevas instituciones. Esto puede ocasionar que los
costos econdmicos, politicos y sociales asociados al cambio institucional sean mas
elevados.

» Lamayoria de las ocasiones, el tiempo de maduracién social de las nuevas instituciones
es desigual. Por la cual se requiere de programas de informacién y capacitacién para
que las nuevas instituciones puedan ser socializadas, aprendidas e internalizadas en el

comportamiento econdmico de los agentes.

_ * Ayala Espino, I. “Disefio e innovacién de las instituciones agrarias mexicanas: Una perspectiva desde la
teorfa de las instituciones”, Economia Informa, No 257 Mayo 1997.
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. De esta manera, resulta evidente que todo proceso de reforma institucional se
encuentra sujeto a restricciones derivadas de la confrontacién de intereses y de conflictos
entre las partes involucradas. En el caso de la reforma agraria, la complejidad de las
_ transacciones que se realizan en el campo y la'gran diversidad de agentes econdmicos y
grupos de interés involucrados, dejan un margen muy estrecho de maniobra para los
disefiadores de las nuevas instituciones propiciando en ocasiones, que se generen-

instituciones imperfectas o ineficientes.

a) Perspectiva histérica de la reforma agraria en México

La cuestién'agra_ria‘ fue uno de los grandes problemas que se gestaron durante el
porfirtato y que impulsaron el levantamiento armado en contra de la dictadura de Porfirio.
Diaz, dando lugar posteriormente a un pericdo de lucha entre las diferentes facciones del
movimiento revolucionario por apropiarse del poder®. Los derechos de propiedad y la
estructura institucionél agraria mexicana se transformaron profundamente a partir-de la
revolucién de 1910.

El 6 de enero de 1915, Carranza dicta la primera Ley Agraria cuyo contenido
fundamental consistia en la anulacién de las enajenaciones de la propiedad comunal de los
indigenas y la dotacidn y restitucién de ejidos a los pueblos conforme 2 sus necesidades’.
Con esta ley se da inicio formalmente al proceso de reforma agraria. Sin embargo, es
"pertinente aclarar que durante este periodo, la reforma agraria tuvo alcances muy limitados,
debido'g que no se modificé la estructura de la tierra. De hecho, lé Ley Agraria de 1915

asentaba muy claramente:

* Segin Stavenhagen, el latifundio no era solamente una gran propiedad territorial, sino sobre todo un sistema
social, un universo en el cual se desenvolvia cierto tipo de relaciones sociales y econémicas. En 1910, ditimo
afio de la dictadura porfirista, el 1% de la poblacién posefa el 97% del territorio nacional, en tanto que el 96%
de la poblacién poseia solamente 2% de la tierra. Véase: Satvenhagen, R., et al., Neolatifundismo y
explotacion. Ed. Nuestro Tiempo, México, 1971

3 Dice el Art. 3 de la Ley Agraria de 1915: “Los pueblos que necesitindolos, carezcan de ejidos o que no
pudieran lograr su restitucién por falta de titulos, por imposibilidad de identificarlos o porque legalmente
hubieran sido enajenados, podrin obtener que se les dote del terreno suficiente para reconstituirlos conforme a
las necesidades de su poblacién, expropidndose por cuenta del Gobierno Nacional el terreno indispensable
para tal efecto”
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“No se trata de fevivir las antiguas comunidades, ni de crear otras -
semejantes, sino solamente de dar esa tierra a la poblacién rural miserable
que hoy carece de ella para que pueda desarrollar plenamente su derecho a
la vida y liberarse de la servidumbre gconémica a la que esta sometida: es
de advertir que la propiedad de las tierras no pertenecerd al comin del
pueblo, sino que ha de quedar dividida en pleno dominio, aunque con las
limitaciones necesarias para evitar que avidos especuladores extranjeros

puedan acaparar facilmente esa propiedad”.

La importancia de esta primera Ley Agraria consiste en que dentro de sus
ordenamientos queda reflejada por primera vez la ambigiiedad y las contradicciones que
caracterizarian al ejido como forma de propiedad. Lo anterior fue resultado del
enfrentamiento de dos corrientes ideoldgicas antagénicas con diferentes concepciones
acerca del papei que debfa de jugar la propiedad ejidal. én el desarrollo del sector agricola.
La fuerza del movimiento de Emiliano Zapata y 'las repercusiones del Plan de Ayala
-obligaron a Carranza a inclinarse por la idea de la reconstitucién de los ejidos de los

pueblos aunque ajustado a la nocién llberal del fraccionamiento y la- pequena propiedad

_ individual. Con esto, la nueva 1nst1tu01on ejidal surgm como una mezcla vaga e imprecisa .

que desde su inicio afronto graves problemas de definicién y de organizacidén, y cuyo
‘estatuto legal se encontraria a merced de las imposiciones burocriticas resultantes de la
lucha entre las corrientes liberal y socialista, las cuales impondrian sus criterios de acuerdo

a la ideologia presidencial en turno.

La Constitucién de 1917 marca el fin del movimiento armado y el inicio de una
" nueva fase institucional en México. La Constitucién en su articulo 27 legitima tres formas
de tenencia: la comunal, la ejidal y la pequeiia propiedad6 y establece un trato diferencial

para las propiedades ejidales y comunales disponiendo que todos los asuntos relacionados

% En los hechos, el latifundio no desaparecié como forma de propiedad durante este periodo, es mds, las
extensiones de tierra declaradas como inafectables por parte de los gobiernos locales lo preservaban y
garantizaban. Asi, la “pequefia propiedad inafectable” en el estado de Colima podia ser hasta de 8 000 ha. En
Chihuahua de 40 000 ha, en Durango de 20 00G ha, en Querétaro de 12 500 ha, en Guerrero de 6 000 ha, en
Durango de 5 000 ha y asi por el estilo en los demds estados de la Repiiblica.
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con la distribucién o restitucién de tierras y la solucién de los litigios con los pueblos
indigenas deberfan resolverse en procesos administrativos y no en cortes judiciales. Lo
anterior con la intencién de proteger los intereses de los pueblos indigenas en contra de los

terratenientes. Ademads, el art. 27 seiiala que7:

o Las tierras y aguas son originariamente propiedad de la nacidn, la cual tiene el derecho
de transmitir el dominio de ellas a los particulares, pero también podrd imponerle .
restricciones a la propiedad privada

. Ell Estado se erige como creador de propiedades, al sefialar cuales son las modalidades
aceptables y legales de la propiedad predios risticos.

» Establece los limites de la p-ropiedad agraria '

e Excluye a las corporaciones civiles (sociedades por acciones) y religiosas de la
posibilidad de poseer tierras |

o Capacita a los nicleos de poblacion a tener tierra

La primera etapa de la Reforma Agraria se limit6 précticamehte a la restitucién de
tierras. El reparto agrario fue muy pequefio, limitdndose la mayoria de las veces a legalizar

la entrega de tierras que se habfa efectuado durante la revolucién.

En 1925, durante el gobierno del general Calles, se dictan una serie de medidas
juridicas tendientes a reforzar a la pequefia propiedad privada. En la Ley Reglamentaria
sobre la Reparticién de Tierras Ejidales y Constitucién del Patrimonio Ejidal y en La Ley
de Irrigacidn dictada en aquelios afios, queda establecido que el ejido ademés de ser una
propiedad comunal, debia de fraccionarse para constituir parcelas como unidad de

produccion de cada gjidatario®. El impulso que se dio por parte del gobierno al

" Morett, 1., Alternativas de modernizacién del ejido Ed. Diana, México,1993, p.16

% Dice un fragmento de la Ley Reglamentaria: “(La) seguridad necesarisima para despertar el interés del
campesino en el cultivo y aumento de la produccién de las tierras, asi como ese arraigo del mismo campesino
a la parcela, indudablemente lo da la pequefia propiedad individual (...) El ejidatario que entra en posesion de
su parcela iendrd el arraigo a la tierra que se busca, y la seguridad de que, llenando ciertos requisitos, el
principal de los cuales es ponerla en cultivo y no abandonarla, nada ni nadie podrd arrancarie su posesion’.
Por otro lado la Ley de Irrigacion establece: “Se trata de esa masa campesina que forma lo que pudiéramos
llamar clase media de los agricultores y que serdn, mediante el desarrollo de las obras de imrigacién, los
pequefios propietarios que queden colocados, por sus intereses y aspiraciones, entre los ejidatarios y los
grandes terratenientes y, de esta forma, atenuardn en mucho los choques violentos de aquellos intereses,
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parcelamiento de tierras, le arrebat6 a las comunidades todo poder de decisién sobre las
modalidades de explotacién de la tierra. Durante el mandato de Calles se manifiesta
visiblemente la intervencién del Estado en la vida interna del ejido, se prohiben los repartos

espontdneos de tierra y se les quita a las comunidades la facultad para hacerlos.

Mucho tenfa que ver en esto la concepcién dominante de la vertiente moderada para
la cual, la distﬁbucién de tierras era vista sélo como un medio para pacificar a los ejércitos
campesinosJy por lo tanto el gjido era considerado como un sistema transitorio de propiedad
que se aplicaba a las comunidades indigenas con la intencién de inculcar gradualmente el
sentido de propi_e_clad privada. Esta idea chocaba de frente con la concepci(’)ﬁ de la vertiente
socialista y radical que consideraba al ejido como una institucién permanente y para la cual
el reparto agrario era visto como un instrumento para mantener la institucionalidad y la paz
social en el campo. Ambas vertientes diferfan ampliamente en cuanto-a la definicién de los
actores sociales y en cuanto a las diferentes recomendaciones sobre politica agricola. Para
los moderados la pequefia propiedad privada y el uso individual de la tierra darian lugar al
pequefio empresario agricola, el cual debia de constituirse como el principal.sujeto del
desarrollo en el campo. Mientras tanto, los radicales vefan en el uso ptiblico y colectivo de
la tierra, la manera que mejor se ajustaba a las tradiciones comunales de la poblacién rural.
En este sentido, consideraban que la estabilidad y la paz social debia de basarse en la
alianza del Estado con los nicleos de poblacidn, es decir, con los habitantes organizados

del ejido.

El reparto agrario que se dio durante la etapa del maximato fue muy limitada. En
efecto, hasta 1931 solamente se habian repartido 6.8 millones de hectireas entre 3 778
cjidosg. Sin embargo esta situacién habria de cambiar pronto con la llegada de Cérdenas al
‘poder. Se dice que la verdadera reforma agraria se lleva acabo durante el periodo
presidencial de Léizaro Cérdenas, ya que es precisamente en esa eta[ﬂa cuando

verdaderamente se verifican cambios profundos en la estructura de tenencia de la tierra. El

sirviendo de estimulo con su ejemplo a los ejidatarios y de barrera a la ambicién monopolizadora de los
latifundios”. Ambas citas tomadas de Silva Herzog, I, El agrarismo mexicano y la reforma agraria.
Exposicion y critica, FCE, México, 1951 _

? Paz Sinchez, F., El campo y el desarrollo econémico de México, Ed. Nuestro Tiempo, México, 1994
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proyecto Cardenista impulsa fuertemente la reforma agraria con miras a frenar el creciente
‘descontento rural y desactivar el movimiento campesino que dia con dia acumulaba mads
.fuerza. El gobierno toma en esos afios la decisién politica de terminar con los latifundios ya
que la gran pfopiqdad terrateniente se habia vuelto un obsticulo para el desarrollo
‘econdémico del pafs. En efecto, la intervencién de los terratenientes en la produccidn
agricola tendia a encarecer los productos agropecuarios y por ende los precios algunas
materias primas y de los salarios urbanos y rurales, afectando las .ganancias del sector

“industrial que se habia convertido en el eje del desarrollo econdmico del pafs .

Dé esta manefa, durante el perfodo de Cérdenas se llegan a entregar 18 millones de
héctéreas, muchas ‘de las cuales se encontraban en tierras de alta productividad o en
s'upérficies que por su calidad, eran susceptibles de incorporase a la producciéh en muy
corto plézo. Como una forma de acabar con el latifundismo se dictan normas mas severas
para i‘estringir los limites de la pequefla propiedad ‘y se les concede el derecho a los peones
. acasillados para solicitar tierras de las haciendas. De igual manera, se irﬁpulsa la
construccién de ‘grandes obras de .irrigacién y la formacién de los ejidos colectivos en

regiones donde se encontraban cultivos de gran importancia econémica.

Es relevante que para el afio de 1940, casi la mitad de las tierras cultivables estaban
en manos de los ejidatarios; la superficie de labor de los ejidos que en 1930 era del 13%
pasé a represéntar 47%; la superficie irﬁgada que correspondia al sector ejidal pasé de 13%
en 1930 a 57% en 1940. De igual modo, al sector ejidal le pertenecia el ‘43%_ del producto

agricola y forestal y el 40% de la poblacién econdmicamente activa agricola. -

A la luz de estos datos, podemos decir que el ejido fue la institucién mds favorecida
durante el periodo Cardenista; sin embargo, la forma en que fueron distribuidas las tierras y
las caracteristicas que asumid el reparto agrario, dejan bien claro que nunca se le concibid

como una institucién que pudiera permitir la independencia econémica del ejidatario y de
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su familia, sino que siempre se le vio como un complemento a la actividad de peones

) - . 10
agricolas que desempefiaban sus miembros

La Reforma Agraria que se verifica en el periodo de Lazaro Cardenas logra frenar el
movimiento campesino y disminuir la presion sobre la tierra sentando las bases para el
impulso que los gobiernos posteriores le daran a la pequefia propiedad.

Los afios posteriores al Cardenismo se caracterizan por una marcada disminucién
del ritmo y la calidad del reparto agrario. A este periodo se le denomina como la
Contrareforma Agraria, ya que en los hechos se verifica un cambio importante en la
direccion de la politica agropecuaria. A partir de 1942, la legislacion se reforma para
privilegiar y fortalecer a la pequefia propiedad privada en detrimento de la propiedad
gjidal'!. Las modificaciones a la legislacion agraria propiciaron el nacimiento del
neolatifundismo al otorgar a los propietarios de predios agricolas y ganaderos la posibilidad
de recibir un certificado de inafectabilidad o de promover un juicio de amparo contra la
_ privacion o afectacidén agraria de sus tierras. Durante estos afios, la pequefia propiedad sera
vista como el sector dinamico del campo y a ella se le asignara la funcidon de producir y
suministrar alimentos a los centros urbanos; en esta perspectiva, se subestimo la funcion del
ejido como unidad de produccion y' su funcionamiento se limité a servir de base material
~ para el asentamiento de la familia campesina y a proveer fuerza de trabajo barata, debido a

la precariedad prevaleciente al interior de la economia ejidal. El reparto agrario se vuelve

' Si la reforma agraria durantc la época de Cirdenas hubicra tenido como objetivo la organizacién de
unidades de produccion eficientes, ¢l reparto, ademas de haber sido mucho mayor, deberia de haber incluido
la dotacion de maquinaria y herramienta adecuada para las labores de cultivo. De ignal mancra, hubiera sido
convenicnlc la creacién de un sistema eficiente de comercializacion y de un gran sistema de crédito que
apoyara a todos los ejidatarios ya que los alcances que tuvo ¢l Banco Ejidal de aquel entonces se limitaba al
olorgamicnto de apoyos a los ejidos colectivos y a los pequefios propictarios privados. A pesar de la
restitucion y dotacion de ticrra, la superficie promedio del ejido durante ¢l Cardenismo fue de 5.7 hectdreas
(4.5 de temporal y 1.2 de riego) extension insuficicntc para que una familia campesina pudicra vivir
exclusivamenic de sus frutos.

'! Entre otras disposicioncs ¢l Codigo Agrario expedido en 1942 declara inafectables las propiedades que
tengan 100 ha de riego, 150 ha si se dedican al cultivo de algodén y hasta 300 ha si se cultiva café, plitano,
henequén, hule, cocotero, vid, olivo, quina, vainilla, cacao o arboles frutales. De igual manera las reformas
constitucionales al articulo 27 en su fracciones X, XIV y XV, que se llevan a cabo en 1946, establecen los
certificados de inafectabilidad y el juicio de amparo en el campo; asi mismo confirman los limites de la
“pequefia propiedad inafectable” y establecen el concepto de “pequefia propiedad ganadera” definiéndola
como la extension necesaria para mantener hasta 500 cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado
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"demagdgico porque a pesar de que se siguen repartiendo tierras, la extensién repartida es

cada vez menor y la distribucién se concentra en superficies marginales de escasa calidad.

A finales de los afios cincuenta, las tierras por distribuir se estaban agotando y por
prlmcra vez comienza a hablarse en los circulos gubernamentales del finiquito del reparto
agrario. Sin embargo, el desccmtento que priva en el medio rural debido a la crisis agricola,
logra reactivar al movimiento campesino e incrementar la presién politica por la demanda
de nuevas tierras. En estos afios, el Estado se ve forzado a otorgar grandes cantidades de
tierra pafa frenar el descontento campesino y fijar de manera parcial y relativa la fuerza de
trabajo rural'?. La superficie otorgada se consistié en su mayoria de tierras marginales no
aptas para la agricultura o se trat6 de entrega de tierras en papel en forma de certificados de

derechos agrarios.

La crisis se agudiza a-mediados de los afios setenta y junto con ella se cancela la
posibilidad de dar marcha atrds en el reparto agrario. El ascenso del movimiento campesino
consigue que Echeverria entregue una cantidad de tierras dnicamente equiparable a lo
concedido durante el Cardenismo; a pesar de esto, el impacto del reparto agrario sobre la
produccién agricola y la ampliacién del mercado interﬁo fue muy limitado debido a la nula’
vocacion agricola de los terrenos otorgadosn. En esta época se acentia la intervencion
estatal en el campo mexicano y se estimula la produccién agricola a través de diferentes

‘programas gubermamentales y reforma a la legislacién agropecuaria. A pesar de que la
.R.eforma Agraria s¢,orienta cada vez mas hacia la regularizacion de la tenencia de la tierra,

el reparto agrario no se ve cancelado.

Los ochenta son afios de crisis, no s6lo en el sector agropecuario, sino en el resto de
la economia. La apertura comercial, reduccién de fa inversién publica, el racionamiento del

crédito y la baja rentabilidad de los productos agricolas, contribuyeron a generar un clima

menor segin la capacidad forrajera de los terrenos. Cabe aclarar que dicha “capacidad forrajera” tard6 més de
25 afos en definirse legalmente.

"2 La entrega masiva de tierras llega incluso a superar lo repartido por los presidentes desde 1915. Desde
Carranza hasta Ruiz Cortinez (1915-1958) se entregaron 41.3 millones de hectdreas a los campesinos y del
Lépez Mateos a De la Madrid (1959-1988) se entregaron 49.6 millones de hectdreas.
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de descontento que hacia imposible cualqﬁicr planteamiento que pusiera en tela de juicio la
viabilidad del reparto agrario o la urgente necesidad de modernizar al ejido. Es hasta el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari que se hace publica la nocion de “modernizar’ al
campo mexicano a través de una reforma de orden institucional que se ajustara a las.
necesidades y demandas de los nuevos actores rurales y que respondiera a los

requerimientos del entorno econémico actual.

~ La reforma al Art. 27 Constitucional y la promu_lgaci(’)n de la Nueva Ley Agraria’ '
significaron un cambio de rumbo en cuanto a lés politica agraria instrumentada desde la
Revolucién Mexicana. La estructura juridica que durante décadas defini¢ las modalidades
que podfa asumir la propiedad en el campo fue modificada para dar pie a un nuevo arreglo
institucional -en donde los ciercchos de propiedad juegan un papel pn';'nordial en la_
asighacic’m de recursos y en la delimitacién del comportamiento de los agcrites productivos

en el agro.

b) La Estructura Institucional antes de la Reforma de 1992

I_os Derechos de Propiedad

A partir de 1917 se dot6 a 30 000 ejidos y comunidades con un poco més de 100
millones de hectdreas que representan més de la mitad del territorio nacional. Cerca de 3.5
millones de ejidatarios y comuneros fueron dotados o reconocidos en este proceso. Hoy en

-dia los ejidatarios y su familias, 15 millones de mexicanos, son mds numerosos que la
poblacién del pais cuando se inicio ¢l reparto agrario'®. En el afan de cumplir con el
mandato constitucional de dotar tierras se cometieron excesos al otorgar superficies que no

eran aptas para la agricultura o terrenos inexistentes en la rigida realidad fisica.

13 Durante su mandato presidencial, Lazaro Cardenas otorgé 17.9 millones de hectdreas, Luis Echeverria a su
vez, entregd 10.8 millones de hectdreas a lo largo de su sexenio.
4 Warman, A., *‘La reforma al articuto 27 Constitucional”,_La Jornada, Marzo 8, 1994
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Si tomamos en cuenta que la poblacién rural representaba a principios de siglo cerca
del 70% de la poblacion total y comparamos esta proporcién con el 27% que representaba
para 1990, podremos dar cuenta de que las caracteristicas demograficas y economicas del
pais han cambiado radicalmente los ultimos ochenta afios. En 1910 el sector primario -
.aportaba el 27.5% del PIB; en la acfualidad, este sector participa unicamente con el 7.5%
del PIB. No obstante estos datos, la proporcion de habitantes en el campo ha permanecido
alta con respecto a su participacion en el producto. Esta es una de las principales causas que
expli¢an los bajos niveles de productividad en el sector y los grandes desequilibrios que

existen en cuanto a la distribucion del ingreso.

En nuestros dias, los ingresos del sector rural son en promedio tres veces menores
que los del resto de la economia, y la inmensa mayoria de los ejidos no producen lo
suficiente como para garantizar su propia reproduccion econdmica. Mas de las dos terceras
phrtes ‘de los ejidatarios perciben Unicamente ingresos derivados de la actividad
agropecuaria que equivalen al 40% de un salario minimo anual. Esta situacion a propiciado
que en cerca del 80% de los ejidos, sus habitantes se vean obligados a emigrar

temporalmente para subsistir.

Las fbrmas actuales de tenencia de la tierra que el VII Censo Agricola-Ganadero de
1991 reconocé son las siguientes: Ejidal, Comunal; Privada, Colonia y'PL'lblica. Estas
diversas formas se integran y se combinan para dar forma a las unidades de produccion
rurales (UPR)". El niimero de UPR a lo largo del territorio nacional asciende a 4,407.9
miles de unidades que ocupan una superficie de 108.3 millones de hectareas. El 65.1% de
esta superficie corresponde al régimen de tenencia privada, en tanto que 31.7% corresponde
al régimen de tenencia ejidal o comunal. El résto, 3.2% es de tenencia publica o de colonia.
Si tomamos en cuenta la superficie con régimen de tenencia privada y agregamos la
superficie comunal y ejidal encontraremos que 10 entidades (Chihuahua, Sonora, Cozhuila,

Tamaulipas, Nuevo Ledn, Jalisco, Zacatecas, Durango, Veracruz, Michoacin) integran al

'3 Respecto de las UPR, esta unidad censa)l aghutina a las superficies de las unidades de propiedad privada con
la superficie del sector parcelado ¢jidal y los ¢jidos colectivos, excluyendo las zonas de uso comun de la
propiedad social. Lo anterior impide desagregar los datos que corresponden a las unidades privadas de las
sociales.
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66.6% de la superficie nacional en las unidades de produccién rurales. Debe destacarse que
las seis primeras entidades localizadas en este grupo no sélo disponen de la mayor
superficie en las unidades de produccién, sino que también incorporan el mayor nimero de

hectdreas bajo el régimen de tenencia privacla16

Posiblemente sea el sector ejidal el méis afectado por la crisis econdmica que

impera en el campo. Para 1990 el 86% de los productores rurales del pais eran campesinos. - -

De estos, el 70% eran cjidatarios y el 30% restante minifundistas privados. Apenas el 16%
de los ejidatarios y el 13% de los propietarios minifundistas podian sostenerse a partir de su
actividad productiva; mientras que el 52% de los ejidatarios vivian en condiciones de

infrasubsistencia.

La parcela ejidal ha representado desde sus inicios -serios conflictos 'y
contradicciones'”.El ejido concebido inicialmente como una forma transitoria de propiedad
se convirtié con el paso de los aﬁbs en una institucién permanente caracterizada por una
fuerte’ intervencién estatal en todos los aspectos de su vida interna. La funcién tutelar del
Estadoren el caso del ejido, tendié a fortalecer una estructura de dominacién integrada por

.una compleja red de relaciones burocrancas 'y politicas que abarcaban desde a las
autoridades internas del ejido hasta las diversas instituciones gubernamentales 1mp11cadas
en el desarrollo rural, Ello dio lugar a un circulo vicioso en donde los ejidatarios aceptaban
las formas de produccién y la tecnologfa que les eran impuestas desde el exterior a cambio

del apoyo econémico por parte de las agencias gubernamentales.

De igual manera, este sistema se prest6 para que se presentaran abusos de autoridad
por parte de-los lideres de las comunidades, quienes en franca colusién con los

representantes de las agencias estatales, acrecentaron su dominio mediante la apropiacién

6 INEGI, E! recurso tierra en las unidades de produccion rurales, VII Censo Agropecuario, México, 1991

7 Dice Gordillo con respecto al ejido: “Por un lado hay una contradiccién que puede describirse asi: el
derecho al uso privado puede significar —y de hecho ha significado- un creciente debilitamiento de la
propiedad comiin, hasta el punto que el primero da acceso diferenciado a ciertos miembros de la comunidad
ejidal a recursos politicos y econémicos que les permiten desarrollar actividades de acumulacién de capital
privado. Pero del mismo modo, el derecho a la propiedad puede significar —y de hecho a significado- que el
uso privado se vea entorpecido por la inercia social que inmoviliza la potencialidad productiva de toda la

-
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de las parcelas abandonadas o haciendo uso de sus poderes discrecionales para
descmbarazarse en asambleas ficticias de los ejidatarios rebeldes o de los que se
encontraban en una situacién precaria como para entablar un juicio debido a infracciones
legales previas. Estos y otros actos de corrupcién fueron frecuentes al interior de los ejidos,
alentando el surgimiento de los caciques y vulnerando al ejido en cuanto a su

independencia, capacidad de decisién y accién como niicleo social.

El Censo Ejidal de 1991 consigna la existencia de 29, 983 éjidos y comunidades
~rurales en las cuales se registré la presencia de 3.5 millones ejidatarios y comuneros.
Conforme a dicho Censo, la superficie ocupada por los ejidos ascendia a 102. 9 millones de
heétéreas, de las cuales Gnicamente el 10% correspondia tierras de labor La superficie
parcelada era de 28.4 millones de hectareas. Adicionalmente no se encontraban parceladas
cerca de 74.4 millones de hectireas de terrenos ejidales y comunales, lo cual corrobora por
un tado el hecho que la mayor parte de la tierra repartida no era apropiada para el cultivo; y
ﬁor otro, la persistencia de la costumbre de disponer colectivamente de los pastds, los

.. bosques y los terrenos productivos.

En fo que se refiere a su actividad principal, los 28,058 éjidos. y comunidades se
distribuyen de la siguiente manera: 23,684 (84.4%) son predominantemente agricolas,
3,398 (12.1%) son gimaderos, 479 (1.7%) son forestalés, 1719 (0.6%) se dedican a -
actividades de recoleccién y 326 (1.2%) estan dedicados a otras actividades. En cuanto al
uso de los recursbs al interior de los ejidos y comunidades, a pesar de que mas del 84% de
los ejidos tienen a la agricultura como la actividad principal, sélo el 21% de las tierras
ejidales son aptas para la agricultura. De esta manera a la precariedad de los recursos
existentes se suma el uso inadecuado de estos ya aunque los ejidos estan conformados en su
superficie por un 57% de pastos, Unicamente el 12% se dedican fundamentalmente a la
ganaderfa, Lo mismo sucede con la silvicultura, actividad principal a la que se dedican

menos del 2% de los ejidos a pesar de contar con més del 17% de los bosques.

tierra del propiedad comunitaria. Ademds hay una segunda contradicci6n entre el derecho de propiedad y el
derecho de los campesinos a la auto-organizacién” Gordillo, G., 1997, op. cit. p. 6



94

El uso inadecuado de los recursos naturales ha llevado a una situacién en la cual,
aunado al desaprovechamiento de las potencialidades productivas de los predios ademas de
las estrictamente agricolas; se verifica la intensificacion de procesos de deterioro ambiental
y la deforestacién de bosques y selvas, particularmente en la region sur del pais donde se ha

acelerado la expansion de pastos para la ganaderfa extensiva.

En un estudio realizado por Jesis C. ‘Moretts'® en donde se ponderan diversos

. factores como son: la calidad de tierras, la disponibilidéd de riego, las actividades
prinéipales, el patrdn de cultivos, la existencia de agroindustrias, el acceso al crédito, los
tipos de tecnologia, el nivel de organizacién, las vias de comunicacidn, las pautas
migratorias etc.., se llegd a la conclusion de que entre el 73 y el 81% de los ejidos presentan
condiciones y caracteristicas que los hacen inviables econémicamente. Dicho autor afirma

' quc_incluso si se llevara a cabo un amplio’ plan de reestructuracién productiva que
E:omprlen_diera; la coﬁsfrucéién de grandes obras de infr‘acs'm'lctulra; un programa a gran
escala de crédito rural, asistencia técnica, diséﬁo de canales eficientes de comercializacion,
modificaciones en el uso del suelo y en el patrén dé cultivos, ademéas de cambios a nivel
organizativo; se conseguira que entre un 40 y un 50% de los ejidos fueran viables
econémicamente. El resto carece de posibilidades de volverse unidades productivas
eficientes' a menos que a todo lo ante;'ior se sume una disminucién de la relacién
tierra/hombre, situacién que dadas las condiciones demograficas actuales parece por la via

de los hechos imposible, al menos en el corto plazo.

Otra de las caracteristicas que exhibe la configuracién del ejido en México es el
grado de heterogeneidad que se presenta entre las diferentes regiones. Tan sélo siete
estados (Veracruz, Michoacdn, Chiapas, Oaxaca, Guanajuato, Jalisco y Tamaulipas)
.concentran el 44.78% de los ejidos y comunidades agrarias. En tanto, un ndmero igual de
Entidadeé federativas (Aguascalieﬁtes, las dos Baja Californias, Colima, Morelos, Quintana
Roo, Tlaxcala y'el D.-F.) poseen en conjunto solamente el 4..82%. de los més de 29 mil

ejidos y comunidades agrarias del pais.

B

18 Morett , J., 1993, op. cit.
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"Es de hacer notar que la gran mayoria de los ejidos (91.5%) se encuentra en zonas
de temporal. La superficie ejidal de temporal dedicada a la agricultura es de 17 millones de
hectareas y se concentra en los estados de: Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Ohaxaca y
Veracruz. Por su parte, la agricultura ejidal de riego ocupa una superficie de 73.3 millones

_de hectéareas y se concentra en los estados de Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Michoacén,

Chihuahua y Guanajuato que en conjunto representan el 50% de la superficie total.

Seguin datos de INEGI"’solamente el 62.4% de los ejidos recibié algdn tipo de
crédito destinado para actividades agropecuarias. El otorgamiento del crédito rural se
concentrd en los estados de: Sinaloa (85.5% de su ejidos), Aguascalientes (82.4%), Colima
(82.3%), Morelos (79.9%), Nayarit (78.8%), Guanajuato (73.9%), Yucatin (72.4%),
Sonora (72.3%), Zacatecas (72.1%), Guerrero (71.3%) y Tamaulipas (69.5%). En cuanto a
. la asistencia técnica, las entidades mas favorecidas fueron Colima (81.6% de los ejidos en
el estado), Sinaloa (77.9%), Nayarit (67.7%), Baja California (67%), Tamaulipas (65.8%),
~ Sonora (64%), Morelos (62.9%) y Quintana Roo (60%). |

En cuanto a las caracterfsticas tecnoldgicas y la dotacién de servicios al interior de
los ejidos, es de hacer notar que poco mads de la mitad de los ejidos del pais carecen de agua
potable, el 31% no cuenta con electricidad y en casi el 40% la lefia sigue siendo la
principal fuente de energia. Por otro lado, las vias de comunicacién también muestran
signos de precariedad: el 78.3% de los ejido no cuentan con carretera pavimentada y el
16.5% ni siquiera tiene brechas, debiendo conformarse con utilizar caminos de herradura o
veredas. De acuerdo al Censo Ejidal de 1988 apenas el 37.8% de los ejidos posee algtn tipo

de instalacién agropecuaria y cerca del 90% carece de instalaciones agroindustriales.

Las diferencias regionales se hacen més evidentes al verificar la distribucion de la
maquinaria y de la infraestructura agropecuaria. A pesar de que el 58% de los ¢jidos no
cuenta con tractores, los estados de Durango, Zacatecas, Chihuahua, Guanajuato,

Michoacin y Sinaloa concentran el 56% de las existencias totales de tractores.

' INEGI Encuesta Nacional Agropecuaria y Ejidal 1988, Aguascalientes, México, 1988
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- Conforme a los datos anteriores resulta evidente la configuracion de dos regiones
claramente definidas de acuerdo al grado de desarrollo y a las condiciones de produccion
que prevalecen dentro.de los ejidos. De este modo, sobresale la franja Centro-Sur y Sur del
pais como una regi6n.en la cual las actividades agropecuarias se llevan a cabo bajo
condiciones de subsistencia y donde la ausencia de recursos técnicos y financieros, la
carencia de maquinaria y equipamiento agricola, y la pulverizacién de las dotaciones
parcelarias han limitado el desarrollo del potencial agropecuario de toda esta zona, en
particular de los estados de Puebla, Hidalgo, México, Tlaxcala, Chiapas y Oaxaca. Como
contrapartida a esta situacién encontramos en la region Norte, en el Bajio, en la zona de la
Laguna, en el Pacifico Norte y en el Golfo de México; un estrato de ejidos con un alto
potencial productivo en el cual se registra el mayor promedio de superficie por ejidatario; el
mayor porcentaje de agricultura ejidal de riego; la mayor cantidad de recursos crediticios; y
el porcentaje mas alto de ejidos favorecidos con asistencia técnica y-capacitacién. Destacan
en es;te panof'ama los estados de Baja California Norte; Baja California Sur, Sonora,

Sinaloa, Guanajuato, Tamaulipas y Chihuahua

El caricter heterogéneo que presenta el sector agropecuario se manifiesta también
en la profunda transformacién que han sufrido los pét’rones regionales de cultivos. La
diversificacién de los productos agricolas ha sido mas evidente en los predios privados en
donde a partir de la década de los setenta se redujo la superficie destinada al cultivo de
“basicos al 45.9%, incrementando a su vez el drea destinada a granos forrajeros al 18.8%, los
cultivos agroindustriales al 20.9% y a los de exportacion al 14.3%. Por otro lado, los ejidos
y comunidades agrarias han logrado mantenerse al margen de este proceso destinando poco

més del 70% de 1a superficie ejidal al cultivo de bdsicos, principalmenie de maiz y fn'jolzo.

Lo anterior ha contribuido a acentuar méas la diferenciacién que se presenta entre
propiedad privada y propiedad ejidal y comunal. Sin embargo, hoy en dia existen ejidos y
comunidades ubicadas en la regién norte del pafs que muestran patrones de cultivo y

sistemas de produccién muy similares a los utilizados en los predios privados. Esto nos

# Encinas, A., 1997, op.cit., p.27



.97

habla de que el proceso de diferenciacion regionai ha llegado a alcanzar incluso al sistema

ejidal y comunal.

‘Otro elemento de suma importancia que no puede pasarse por alto al analizar el

problema del ejido en México es el del minifundio.

La creciente presién demogréfica sobre la tierra aunada a las caracterfsticas propias
que asume el ejido como forma especifica de propiedad condujeron con el paso del tiempo
a la pulverizacién de lo predios agricolas. Actualmente poco més del 58% de los ejidatarios
poséen predios iguales o menores a 5 hectdreas; llegando a ser esta superficie en algunas

entidades del pafs menor a 1.5 hectéreas.

A pesar de que existen evidencias de que algunos sistemas de produccién basados
en el minifundio con un uso diversificado de recursos constituyen sistemas altamente
productivos y rentables’’; el minifundio en México ha estado asociado,'salvo contadas
excepciones, a la agricultura de autosubsistencia. En efecto, ‘actualmente es extrafio
- encontrar predios menores a 5 hectdreas que proporcionan la cantidad de ingresos suficiente
"para que el agricultor pueda dedicarse de manera exclusiva a su trabajo sin tener la
necesidad de complctaf sus ingresos con otras actividades fuera de su parcela. Sin embargo,
debemos reconocer que la improductividad del minifundio no se debe tanto al tamafio de la
propiedad, sino al tipo de tecnologia aplicada, a la cantidad de recursos aplicados a la

produccién agricola y a la inseguridad en la tenencia de la tierra>.

La crisis agricola y el fenémeno de la pobreza en el medio rural se ha extendido a lo

largo y ancho de todo el pafs, afectando tanto a comuneros y ejidatarios como a los

2 Tal es el caso de los policultivos agricolas del trépico, los sistemas agroforestales o la mundialmente
famosa "chinampa" que ha logrado generar a pequefia escala, rendimientos de més de 4 toneladas de maiz por
hectdrea durante los dltimos 500 afios.

22 En Holanda, cada afio se dedican 200,000 hectdreas a la produccién y exportacién de flores mediante ¢l
usufructo de alrededor de 200,000 propiedades de una hectdrea cada una. Con base en el minifundio, Holanda
no sélo es el primer exportador de flores, sino que es el lider del planeta en la balanza agropecuaria y
encabeza buena parte de los rendimientos agricolas a escala mundial. Toledo Victor, "Recursos Naturales y
Sustentabilidad” en Calva J. Luis {coord.) Alternativas para el campo mexicano, Tomo II, Fontamara,
México,1994, '
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pequefios propietarios rurales. No obstante este hecho, hay que decir que la poblacién mas

afectada por la crisis ha sido precisamente la de los ejidatarios' y comuneros.

Luis Tellez”® con base en los datos arrojados por la Encuesta Nacional de
Productividad Agropecuaria elaborada por SARH-INEGI en 1990, destaca algunas de las

principales diferencias que existen entre el ejido y la pequefia propiedad:

e El ingreso de los ejidatarios es en promedio considerablemente menor al de los
pequefios propietarios. Mientras que el 74.1% de los ejidatarios percibe un ingreso
monetario menor a un salario minimo; el porcentaje de pequefios propietarios en la
misma situacién fue sélo del 36% .

e La productividad de los predios, el acceso al crédito de largo plazo, el nimero de
propietarios que invirtié en la produccién, y el monto de las cantidades invertidas,
fueron considerablemente mayores entre los pequeiios propictarios que entre los
gjidatarios, ' |

s El porcentaje de pequefios propietarios -que utilizaban formas ~modernas de
comercializacién fue 10 veces mayor al observado en las parcelas ejidales

-« Mientras que en los predios ejidales las faenas se realizan rentando fractores; en los
predio§ de particulares, los pequefios propietarios son duefios de los mismos.

e A'pesar de que la produccfén de los ejidatarios era mis intensiva en mano de obra, el

empleo generado por hectirea era mayor en el caso de los predios privados.

Estas diferencias se explican no tanto porque un régimen de propiedad sea mejor
que otro, sino a las mayores alternativas que ofrecia la pequefia propiedad privada en lo que
se refiere a la capitalizacidn y el acceso a canales de comercializacién y financiamiento. La
evolucién del sector agricola mexicano y a las caracteristicas que asumié la produccién
agricola sentaron las bases para que la pequeiia propiedad afrontara en mejores condiciones

que el ejido la crisis en el sector rural.

2 Tellez Luis, La modernizacién del sector agropecuario y forestal, FCE, México, 1994
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Los Contratos

E] desarrollo de contratos eficientes en ¢l sector rural tiende a reducir la
incertidumbre en la interaccion social, evita que las transacciones sean muy costosas y
contribuye, por tanto, a permitir que sean realizables los avances en la competitividad y en

la productividad agricola.

La legislacion vigente hasta antes de las reformas al art. 27 constitucional,
sancionaba la celebracion de contrétos fomentando la inseguridad entre los propietarios de
predios agricolas, quienes al carecer de otra alternativa, se veian obligados a desplegar
diversas formas de simulacion para llevar a cabo las labores de produccién en el campo. Un
ejemplo de ello es la medieria, actividad ampliamente extendida en el sector rural, que en
cuanto a su caracter relativo e informal de contrato, es una forma de intercambio que define
un arreglo institucional en-el cual el propietario pone la tierra y el agente economico el

capital sobre la base de una reparticién acordada del producto.

Una de las razones por las cuales la legislacion limitaba el desarrollo de contratos en
las actividades agropecuélfias, consistié en la proteccién extraordinaria que se le otorgd a
los miembros de los ejidos y comunidades en la Constitucién de 1917. Dicha proteccién
qued6é claramente manifestada al declarar la propiedad e¢jidal como inalienable,
imprescriptible € inembargable. De esta manera el ejido se constituyd en una propiedad

sujeta a multiples limitaciones.

Las politicas que generaron estas restricciones obedecieron mas que a incentivos

econdmicos, a la necesidad de asegurar la permanencia y el acceso a la tierra de ciertos
grupos sociales 0 comunidades indigenas, beneficiados por la reforma agraria. En la
concepeion de los legisladores, €l mercado de tierras era visto como una fuerte amenaza
para la reconstitucion del tejido social en el campo, por lo que era necesario inhibirlo y

controlarlo en favor de los ejidatarios.
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Algunas de las limitaciones a las que estaban sujetas las tierras de los ejidos

consistian en:

e Los derechos de los ejidatarios sobre sus tierras eran inalienables,
imprescriptibles, mernbargables e intransferibles; se prohibia de manera expresa
su enajenacion, cesion, transmision, hipoteca, gravamen, venta o arrendamiento,
.La legislacion establecia la inexistencia o nulidad de este tipo de contratos.

o Las tierras ejidales se adjudicaban individualmente entre sus miembros sin que
este adquiriera el pleno dominio de su propiedad. La propiedad del ejidatario se
limitaba unicamente al usufructo parcelario. El aprovechamiento individual de
las tierras ejidales terminaba si se decidia la explotacién colectiva a favor de
todos los miembros del ejido

* La legislacion prohibia la celebracic’m “de contratos de compra-venta, de
arrendamiento, de apareceria y de medieria. El ejldatarlo estaba obhgado a
trabajar directamente su tierra y estaba penado cualquier tipo de contrato que
implicara la explotacion de la tierra por terceros o el empleo de trabajo

asalanado.

Los impedimentos legales para la celebracién de contratos fueron vistos en un.
principio como necesarios, ya que se trataba de evitar la reconstitucién de los latifundios y

. de proteger al campesino del despojo de su predio.

Con el tiempo, esta situacion inhibio el uso eficiente de los recursos y contribuyo a
que las actividades agricolas se llevaran cabo bajo condiciones adversas que limitaron su
potencial productivo en perjuicio del ejido y del ejidatario. Las restricciones institucionales
restringieron las posibilidades de financiamiento y capitalizacion, ademas de generar en

muchas ocasiones corrupcion y sistemas clientelares al interior de los ejidos.

La incapacidad econémica de los ejidatarios para trabajar sus tierras llevo
paulatinamente a los miembros del ejido al establecimiento de practicas cotidianas de

usufructo parcelario y arrendamiento, distintas formas de aparceria y medieria, cesién y
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‘transmisién de derechos e incluso venta de tierras ejidales realizadas al margen de la
legislacién. Para tener una idea acerca de la relevancia de los tratos agrarios al interjor de
los ejidos, basta con mencionar que al menos una tercera parte de los ejidatarios tiene algin
acuerdo de explofacic’m de la parcela que implica el traslado del usufructo de la tierra. Al
ser eétas actividades_ ilegales, existia-inseguridad e incertidumbre entre los ¢jidatarios, ya
que si en el transcurso de alguna de estas operaciones se presentaban problemas, los
perjudicados se encontraban en una situacién de indefensién plena al no poder recurrir a las
autoridades por tratarse de contratos establecidos fuera de la ley. Ademds, al no estar
juridicamente amparadas, no existia un mecanismo justo para la fijacién del precio de las

parcelas o para establecer el monto de la renta de las tierras ejidales

Las dificultades para hacer cumplir contratos generd incertidumbre en cuanto a la
tenencia de la tierra, y aumentd los costos de transaccién, ya que a medida que es mds

} . . . NP . 4
costoso cumplir un contrato,.més dificil es efectuar transacciones®®,

La prohibicion de
contratar trabajadores asalariados significé un obsticulo para el desarrollo de la produccion
agricola, sobre todo en regiones de cultivos que requerian del concurso de gran cantidad de
‘mano de obra. De igual modo, el hecho de que la parcela ejidal no pudiera darse como
garantfa para el otorgamiento de crédito, significé pricticamente que el gobierno se
convirtiera en el Ginico agente que otorgara financiamiento al campo, lo cual acarred con el

tiempo multiples ineficiencias y corrupcioén.

La falta de definicién en los derechos de los ejidatarios sobre sus parcelas y las
diversas causales de suspensién y cancelacién de derechos agrarios (entre ellas la
celebracién de contratos de arrendamiento de la parcela) constituyeron otro factor de

inseguridad en cuanto a la tenencia de los gjidatanos.

Indudablemente esta situacién, rest6 certidumbre para realizar inversiones
productivas a largo plazo. La indefinicién de derechos entre el nicleo de poblacion ejidal y
el ejidatario aunado a la incertidumbre sobre la explotacion futura de los recursos naturales,

~ ocasiond que el usuario buscara obtener el mayor beneficio posibie en el corto plazo,
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acelerando de esta manera los proceso§ de degradacidn ecol6gica y la pérdida de valiosos
recursos como las selvas y los bosques. Al mismo tiempo, la crisis econémica y las
i gidéces legales proi)iciaron el abandono de parcelas y el establecimiento de asentamiento
irregi.llares que contribuyeron a generar mayor inseguridad juridica, inhibiendo la

capitalizacién y el aprovechamiento de otros recursos productivos.

Sin embargo, la ausencia de un mercado formal no significé que el sector ejidal no
desarrollara mecanismos informales para regular ¢l mercado de tierras. Algunos estudios®
revelan la presencia de mecanismos mas o menos complejos, utilizados para otorgar un
grado minimo de seguridad en las transacciones informales, apoyados en reglas locales més
'que legales. Durante afios, el cumplimiento de los contratos en el'campo respondid a una
‘normatividad de corte comunitario més que mercantil. Esta normatividad se vio reforzada

por relaciones informales y por "instituciones" como las economias de -prestigio, el
" compadrazgo y el padrinazgo entre otras. Por tanto, en el mercado rural, aunque los tratos
agrarios no encuadraban dentro del marco juridico dominante, lo hacian en el derecho

campesino basado en la costumbre y la tradicién.

La Accic’m Colectiva

La organizacién rural en México ha estado determinada historicamente por las
caracteristicas de la politica agraria, por la correlacién de fuerzas sociales en el campo y por

la influencia de las organizaciones politicas.

En el campo, la principal preocupacién del Estado después del movimiento armado
de 1910' consistié en resolver todos los problemas relacionados con la tenencia de la tierra.
‘Durante las primeras décadas de este siglo la politica agraria se concentr6 en la restitucién
y reparticién de tierras. Para tal fin, el marco juridico agrario se abocé a establecer los
procedimientos correspondientes para la restitucién de tierras, bosques y aguas a las

comunidades que hubiesen sido despojadas de ellos, la dotacién a los nicleos de poblacién

# véase: Palma Rangel M., “La reforma institucional del sector agricola mexicano. Un enfoque basado en los
derechos de propiedad”, Economia Inforima, No. 273, dic-ene 1999.
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que carecieran de tierras o no las tuvieran en una cantidad suficiente para satisfacer sus
necesidades y la creacién de nuevos centros de poblacién para el reparto de tierras en

lugares poco poblados.

Posteriormente, una vez avanzado el reparto agrario, fue necesario atender y dotar
de normatividad a las actividades que implicaban diferentes formas o niveles -de
organizacién en el sector rural. Esta preocupacién se manifest6 en la promulgacién de leyes
con la finalidad de organizar a los ejidos y conformar asociaciones agn’colas y ganaderas26
Las sucesivas leyes de crédito agricola junto con sus reformas y adiciones sentafon las
bases para la conformacién de diversos tipos de figuras asociafivas, tanto para los pequefios
propietarios como para el sector social. Asi pues, "de 1926 hasta 1970, la organizacion
campesina se caracterizé por considerarse mds que un asunto productivo, un asunto politico

y gremial; y por tener como eje, la organizacién para la.obtencidn del crédito preferencial.

A principios de la década de los setenta, la revolucidn tecnoldgica habia llegado al
campo y junto con ella la nocién de que era necesario reorientar la organizacion campesina
hacia fines productivos con la finalidad de cubrir los altos costos de la maquinaria agricolas

y aprovechar las economias de escala para poder competir de una manera cficiente.

La Ley Federal de la Reforma Agraria de 1971 y la Ley General de Crédito Rural de
1976 que derogd a la de Crédito Agricola de 1955, significaron una nueva vision en cuanto
al papel que debia jugar la organizacién en el campoﬂ. A partir de esa fecha, surgen
diversas figuras asociativas como las Uniones de Ejidos, las Sociedades de Produccién
Rural, las Asociaciones Rurales de Interés Colectivo y otras, las cuales ademds de seguir

ocupindose de la obtencién de créditos agricolas o ganaderos, también iba a concentrarse

3 yeéase el estudio de Emmanuelle Bouquet: "Mercado de tierras ejidales en Tlaxcala: Formalidad e
informalidad del cambio institucional”, Estudios Agrarios No 11, México 1999.

% £n 1922 se expidi6 la circular No 51 de la Comisién Nacional Agraria, en la cual se proponia que en cada
ejido se formara una cooperativa de produccién agricola. Esta propuesta fue incorporada, cuando mucho, a
una docena de ejidos del pais. Posteriormente, el primer mandamiento terminante para la organizacién de los
ejidos fue la Ley de Bancos Ejidales de 1926, la cual creaba cooperativas de servicios y que fue expedida
junto con la Ley de Crédito Agricola que creaba Sociedades Locales de Crédito.

*" Dice el art. 6 transitorio de la Ley General de Crédito Rural: "Las sociedades locales cle crédito agricola,
constituidas conforme a la misma Ley de Crédito Agricola del 30 de diciembre de 1955, seguirdn
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en actividades complementarias a la produccion tales como la comercializacién e
industrializacién de los productos rurales. Cabe afiadir que el dmbito de accidén de estas

. . . P . . 28
organizacioncs de SCgUl‘ldO p1s0O se restringira unicamente a los servicios™®.

A principios de los ochenta, el minifundio se convirtié en un problema muy grave.
Con superficies menores a cinco hectdreas no existfan posibilidades de desarrollar una
agricultura moderna y mecanizada. La Ley de Fomento Agropecuario dictada durante el
~sexenio de José Lopez Portillo, tuvo como principal objetivb impulsar la organizacién
campesina y sentar las bases para el reagrupamiento parcelario. Esta ley contemplaba una
gran participacién del Estado mediante la transformacion de los distritos de riego y de
temporal en distritos de desarrollo rural, a través de los cuales la SARH se proponia ayudar
a la produccién agropecuaria. Sin embargo los resultados de esta estrategia fueron muy

“limitados.

Las organizaciones creédas a partir de la década de los setenta al amparo de la
legislacion fueron incapaces de sustraerse al verticalismo propio de los aparatos
burocraticos. El debilitamiento de las unidades econdmicas ejidales y la ausencia de
compromisos formales qué aséguraran que el excedente econdmico retenido por las figuras
superiores se iba a traducir en un incremento en el bienestar de los socios, derivé en un
distanciamiento de las organizaciones superiores con respecto de la base social. Las
organizaciones de segundo nivel,-concebidas como un apéndice del aparato estatal en ¢l
campo perdieron paulatinamente representatividad generando a su vez desinterés por parte

de los productores agremiados.

Aunque en un inicio, €l marco juridico agrario respondié a las necesidades y a las

preocupaciones proptas del periodo posrevolucionario; con el paso del tiempo, se convirtié

considerdndose como sujetos de crédito, debiendo transformarse en sociedades de produccién rural en un
E)Slazo no mayor de 24 meses” ‘

"El art. 92 de la Ley General de Crédito rural prohibe expresamente a las uniones la explotacién de la tierra,
con lo cual queda establecido que las uniones de ejidos son cooperativas de servicios y no de produccion ,
aunque puedan estar formadas por ejidos colectivos.” Ferndndez Ramén, La empresa ejidal, Fundacidn
Mexicana para el Desarrollo Rural, México, 1978, p. 49
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en un factor que influia negativamente en el desarrollo y la productividad del sector

agropecuario. ,

La legislacién agraria vigente hasta antes de 1992 contenia algunos ordenatﬁientos
que limitaban el margen de accién de la organizacion en el campo obstaculizando sus
alcances. Los preceptos que anteriormente habian servido para evitar la existencia o
conformacién de latifundios simulados, inhibieron a su vez la asociacién entre los
productores rurales mediante la compactacién de sus tierras, ya que al rebasar los limites de
la pequefia propiedad, la superficie excedente se convertia en afectable para efectos del
reparto agrario. Al estar sujeto a la extensién agricola que le habia sido asignada y sin
posibilidad legal de expansién, el ejidatario o pequefio propietario se veia imposibilitado de
elegir el tamafio ¢ptimo de su predio de acuerdo con sus intereses productivos. Las
restricciones en el uso de las tierras ejidales, limitaron la posibilidad de asociaci6n entre los
agentes productivos ‘y con ello la posibilidad de superar los problemas que acarreaba el
minifundio improductivo en el campo canalizando recursos para su capitalizacion.

Al mismo tiempo, la prohibicién legal a las sociedades mercantiles por acciones de
tener en propiedad, poseer o administrar tierras rurales, que en su tiempo tuvo alguna
justificaciénzg, se convirtié en un obsticulo para la capitalizacién, el incremento en la
productividad y el bienestar de los ejidatarios.

La prohibicion a .las sociedades mercantiles de invertir en el sector agropecuario; la
imposibilidad de celebrar contratos de renta, aparceria y asociacién que implicardn algin
tipo. de transaccién con la tierra; y la inseguridad en la tenencia de la tierra; fueron factores
que inhibieron la inversién de los productores rurales y la canalizacién de recursos
productivos - al agro por parte de otros sectores de la economia, perjudicando

principalmente al estrato de productores rurales de mas bajos ingresos.

¥ E| origen de esta disposicion reside en que gran parte de los latifundios de antafio estaban constituidos en
gran parte por sociedades an6nimas. Es importante mencionar que la legislacion mercantil de aquella época
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4.2 EL. NUEVO MARCO NORMATIVO

El marco juridico mexicano estd integrado por la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, érgano méximo del cual se desprenden todas las leyes,

estatutos y cédigos del pais.

El nivel jerarquico de estos instrumentos legales se representa de la siguiente

manera:

Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

<:|Du

Convenios Internacionales

Leyes Federales

Reglamentos

U

Normas

contemplaba la existencia de acciones al portador, lo cual hubiera hecho précticamente imposible el eontrol
de la propiedad y por tanto la deteccién de tierras susceptibles de afectacion.
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Dos instrumentos juridicos son marco fundamental en lo que se refiere a la tenencia

de Ia tierra: el Art. 27 Constitucional y la Ley Agraria.

En la presentacién del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, qued6 claramente
establecida la voluntad de! ejecutivo de emprender una serie de reformas con el objetivo

explicito de modernizar al campo.”®

En términos generales, el diagnéstico y los planteamientos consignados dentro del
Plan Nacional de Desarrollo, sirvieron de premisa para la reforma institucional que se

llevari a cabo al interior del sector agropecuario algunos afios dcspués“.

La situacién del campo mexicano, expuesta en la iniciativa de reformas al articulo
27 de la Constitucién presentada por el Presidente de la repdblica ante la Cémara de
Diputados el 7 de noviembre de 1991, sefialaba como principales obsticulos para la

modernizacidn del sector rural:

e La persistencia del minifundio, que se tradujo a lo largo del tiempo en
estancamiento productivo, deterioro técnico, baja productividad, relaciones de

intercambio desfavorables y niveles de vida inaceptables para el campesino.

3 wModernizar el campo implica de manera fundamental, que los campesinos sean los que determinen sus
programas de produccién y sus compromisos y sistemas de trabajo sin que las autoridades ejerzan tutelajes
anacrénicos y nocivos. Modernizar el campo requiere de esquemas equitativos de asociacién entre ejidatarios,
pequefios propietarios y empresarios que con apego a !a ley promuevan el flujo de capital, el trabajo de tierras
y recursos ociosos, €l uso de mejoras técnicas y la obtencién de mayores rendimientos. Secretaria de
Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, 1989, p.71

3! Respecto a la cuestidn agraria, el Plan destaca’": . ' -

“Es indispensable afirmar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra y concentrar el esfuerzo en otras
acciones para promover la modernizacién econémica y social del campo. :

Las tierras de ejidos y comunidades se han visto sujetas al comercio y al rentismo en una proporcién
importante, violindose las disposiciones legales en la materia. Reconocer esta realidad es el inicio para
encontrar nuevas soluciones de fondo que den garantia plena de seguridad, permanencia e incentivos en la
tenencia de la tierra. Garantizar su utilizacién productiva es la base fundamental del programa de desarrollo
rural.” Asi mismo, evitar el minifundio disperso e improductivo es uno de los requisitos indispensables para
impulsar ¢ incrementar el empleo de la técnica moderna y la productividad en el campo.”

Y mds adelante apunta:

“La asignaci6én correspondiente a la agricultura y ganaderia ocupard un lugar preponderante dentro de la
inversién publica, la que serd asimismo utilizada para atraer montos crecientes de recursos de los propios
productores, asi como de otros inversionistas, que podrén acogerse a diferentes modalidades de asociacién en
participacion”. Ibid, p. 71-73 '
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.

o Ausencia de incentivos péra la inversién de capital, debido en gran parte a la
inseguridad juridica de la tenencia de la tierra y a la ineficiencia de los campesinos
minifundistas para cumplir con las condiciones que generalmente requicre la
inversion. ' |

e Restricciones institucionales para la celebracién de contratos de asociacién entre los
productores ‘rurales,, lo cual promovié un mercado informal de tierras, en donde las
précticas de usufructo parcelario, renta, asociaciones y medierfa se llevaban a cabo
al margen de la ley con las consecuentes dificultades para afrontar problemas
relacionados con el financiamiento, el acceso a tecnologia y a escalas'de produccién
rentables. .

Ampliar las condiciones de justicia y la libertad en el campo, fueron los objetivos
fundamentales que se plantearon en la exposicién de motivos de la reforma; para lo cual, el
_ NUEVO mMarco institucional se propuso llevar a cabo las acciones pertinentes con el fin de
dotar de mayor certidumbre a la tenencia de la tierra, incentivar la capitalizacién del campo
y otorgar libertad "a los ejidatarios para decidir sus formas de organizacién y establecer,
dentro de los mérgenes de la ley, los vinculos productivos que deseen establecer entre ellos

0 con terceros para aprovechar su territorio.

La reforma institucional al sector agricola que se realizé durante la administracién
del presidente Carlos Salinas, encuentra un referente estdtico en las reformas al articulo 27
Constitucional aprobadas en 1992; y una vertiente dindmica en las leyes reglamentarias del

mandato constitucional®Z.

Otra preocupacién de la politica de desarrollo, 'que estuvo presente durante el
sexenio de Salinas, fue la proteccién y el cuidado del medio ambiente. En este terreno,

ademas de implementar politicas piblicas y acciones sistemiticas a nivel institucional

2 Dice José Ayala al respecto: “En efecto, la reforma institucional agraria tiene en primer lugar, un marco
claro (juridicamente estdtico) que permite establecer confianza, claridad y certidumbre al intercambio
econémico, y a las relaciones entre agentes, mercados y organizaciones; y en segundo lugar, tiene una
“vertiente {dinimica juridicamente) que genera las reglas que buscardn facilitar la administracién de la
transicién institucional y su plena implantacién, el reacomodo de fuerzas, y el aprendizaje y socializacidn de
las nuevas instituciones”. Véase: Ayala, 1., 1997, op. cit. p.22 -
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tendientes a incentivar la adopcién de criterios de sustentabilidad en las actividades
productivas;' se busco generar un marco normativo que lpromoviera la conservacién, el uso
y el aprovechamiento racional de los recursos naturales. Con tal motivo, cabe agregar que
ademds de la tenencia de la tierra se reformaron las disposiciones juridicas que regulan el

agua y los bosques.

a) El Articulo 27 Constitucional

Las modificaciones mds importantes al articulo 27 Constitucional fueron las

siguientes:

e Se finiquita el reparto agrario, y junto con él, la obligacién constitucional del
Gobierno Federal de dotar de tierras a los nicleos de poblacién que lo soliciten. Con
esta medida se pretendié otorgar definitividad y certeza a la tenencia de la tierra de
los ejidatarios y comuneros, as{ como seguridad a los pequefios propietarios e
inversionistas de otros sectores de la economia, generando condiciones para la
capitalizacién del campo: Sin embargo, se establece como medida transitoﬁa, que
los procedimientos iniciados antes de la reforma continden su tramite legal |
conforme a las disposiciones anteriores, debiéndose poner los expedientes en estado
de resolucién por la Secretarfa de la Reforma Agraria y turnarlos posteriormente al
Tribunal Superior Agrario para que se dicte la resolucién correspondiente.

e Se prevé la creacién de un organismo dotado de plena jurisdiccion y autonomia para
la procuracién de justicia agraria; sustituyendo de esta manera, las facultades
jurisdicci.onalcs que la legislacién anterior otorgaba al ejecutivo en esta materia.

e Se establecen medidas para la regulacién de mejoras en las tierras por parte de los
ejidatarios. Queda asentado el principio general de que siempre que el propietario
introduzca mejoras en la calidad de la tierra, ésta quedaré en su poder, aunque en

virtud de tales mejoras los predios rebasen la extensién de la pequefia propicdad33.

3 «Se considera pequeda propiedad agricola, la que no exceda por individuo de 100 ha de riego o humedad
de primera o sus equivalentes en otras clases de tierra. Para efectos de equivalencia se computard 1 ha de
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En el caso de tierras ganaderas que se mejoren y parte de las mismas se dediquen a
uso agricola, existe la limitacién de que las tierras destinadas a tal uso no deberén
exceder los limites de la pequefia propiedad agricola, reservindose el resto para uso
ganadero. Con estos ordenamientos se busca preservar y ratificar el concepto de
“pequefia propiedad”' con el fin de dar paso a la conformacién de asociaciones que
aprovechen las economias de escala en la produccién e inviertan mayores recursos.
Al mismo tiemﬁo, las reformas estimulan el mejoramiento de las tierras y el uso
racional de las mismas, al permitir la flexibilidad necesaria para cambiar de uso
agropecuario.
¢ . Se suprime la prohibicién constitucional vigente desde la promulgacién de la
Constitucién de 1917, en el sentido de que ninguna sociedad podia ser propietaria
de terrenos I‘flS‘ti_COS. La reforma faculta a las sociedades mercantiles por acciones a
tener en propiedad tierras dedicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales, ..
.siempre y cuando su extensién no exceda en 25 veces los lfmites de la pequefia
propiedad. También sé suprime la prohibicién genérica a las corporaciones civiles,
de poseer o administrar bienes raices. Estas disposiciones apuntan a la superacién
de los problemas que acarrea el minifundio, mediante el fomento de nuevas formas
de asociacién que canalicen inversién productiva al campo y contribuyan a alcanzar
las escalas técnicas y econ6émicas de la modema unidad agropecuaria y forestal,
respetando. los limites que la Constitucién establece a la pequefia- propiedad
individual.
e El nuevo articulo 27, elevé a rango constitucional la propiedad ejidal y comunal,
~con -la finalidad de terminar con la situacién de ambigiiedad, confusién e
incertidumbre sobre los derechos de proﬁicdad en el ambito ejidal. Con la reforma
constitucional queda claro que los titulares de la propiedad ejidal y comunal son los-
ejidos y comunidades, q.ue son personas morales con personalidad juridica propia,
cuyos integrantes tienen derecho al aprovechamiento o usufructo de las tierras que
la conforman- y, a partir de las modificaciones constitucionéles, también a

convertirse en propietarios plenos de su respectivas parcelas,

riego por 2 de temporal, por 4 de agostadero de buena calidad, por 8 de bosque, monte o agostadero en -
terrenos aridos”. (Fraccién XV, Art. 27 Constitucional)
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La reforma al articulo 27 constitucional, ratifica la propiedad originaria de la naci6n
sobre las tierras y agués; as{ como el dominio directo, inalienable e imprescriptible que
posee sobre los recursos naturales; prohibe de manera expresa los latifundios y mantiene el
precepto que otorga a la nacién la facultad de .cxpropiar por causa de utilidad pidblica e
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico; asi como de
regular, e.r‘l beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién, cuidar de su conservacién y mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n

“rural. De igual modo, permanecen las obligaciones del Estado de impartir justicia égraria

expedita y de promover el desarrollo rural integral.

b) La Nueva Ley Agraria

' La Nueva Ley Agraria, pﬁb]icada en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de
febrero de 1996, es la ley reglamentaria del Art. 27 Constitucional, lo cual significa que en

ella se desarrolla a detalle lo establecido por dicho precepto en materia agraria. .

.La Nueva Ley Agrana, estructurada en diez titulos con 198 articulos y ocho
articulos ‘tran‘sitorios, ordena todo lo relativo a los ejidos y comunidades; establece los
derechos y obligaciones de los ejidatarios y comuneros; regula los drganos del ejido, las
tierras y aguas del mismo, su limitacién y su destino; establece los diferentes tipos de tierra
al interior del ejido, regula las actividades de las sociedades rurales, de la pequeiia
propiedad y de lés sociedades propietarias de tierras agricolas, ganaderas o forestales. De
igual modo, la Ley Agraria, introduce la normatividad de la Procuraduria Agraria, los
Tribunales Agrari_os y del Registro Agrario Nacional. Asi mismo, se expidié el Reglamento
de la Ley Agraria en materia de cértificﬁcic’m de derechos ejidales y titulacién de solares y

el Reglamento de la Ley Agraria en materia de ordenamiento de la propiedad rural

Algunos elementos que destacan por su importancia dentro del nuevo arreglo

institucional son:
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e Ademis de encomendar al Ejecutivo Federal la promocién del desarrollo
equitativo e integral del sector rural, la Nueva Ley Agraria establece que las
dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal competentes
deberan fomentar, entre otras cosas, el cuidado y conservacién de los recursos
naturales, asi como su aprovechamiento racional para preservar el equilibrio
ecoldgico. |

e La nueva legislacién, atribuye personalidad juridica y patrimonio propio a los
nicleos ejidales, dejando bien en claro, que ellos son los propietarios de las
tierras que se les han dotado. As{ mismo, sefiala que la organizacién interna del
ejido se expresa en su reglamento interno, estatuto para cuya- validez legal
Gnicamente requiere que este aprobado por la Asamblea e inscrito en el Registro
‘Agrario Nacional. - ‘ - ' .

o La Nueva Ley Agraria considera como sujetos de derecho a ‘ejidatarios,
comuneros, sucesores de ejidatarios o comuneros, ejidos, comunidades,
pequefios propietarios, avecindados™ vy jornaleros agricolas. De esta-manera la
legislacion extiende su margen de accion, esfableciendo la proteccion de los
derechos de otros campesinos. o - o L

e LaLey otorga la facultad al ejidatario para designar librem.ente a los herederos
de sus derechos ejidales mediante una lista de sucesién. En caso de no existir tal
lista, la Ley establece la linea de sucesi6n legitima, y en caso de que no.existan -
sucesores o haya imposibilidad de heredar, el Tribunal Agrario vendera los
derechos correspondientes al mejor postor entre los ejidatarios y avecindados y
el importe de dicha venta ser4 otorgado al nicleo de poblaci6n ejidal.

e La Ley determina la conformacién y el funcionamiento de los principales
6rganos el ejido. Tales drganos son: la Asamblea, el Comisariado Ejidal y el

Consejo de Vigilancia.

* La figura del avecindado es una notable novedad en la legislaci6n agraria. Se considera avecindado a aquel
residente del ejido que, sin contar formalmente con derechos ejidales, ha residido por un afo o mis en las
tierras del nicleo ejidal y ha obtenido a través de la Asamblea o el Tribunal Agrario competente, el
reconocimiento legal de su status como parte actual del ejido y eventual aspirante a adquirir la titularidad de
dichos derechos. ‘
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e La Asamblea es considerado el érgano supremo del ¢jido, en el cual participan
tc;dos los ejidatarios y que debera de reunirse cuando menos, una vez cada seis
meses. La Ley establece que serd de competencia exclusiva de la Asamblea la
resolucién de los asuntos ms limportantes: tales como la formulacién y
‘modificacién del reglamento interno; la aceptacion o separacién de ejidatarios;
la - eleccién -y remocion de los miembros del Consejo de Vigilancia y el
Comisariado Ejidal; la aprobacién de-las cuentas y la aplicacién de recursos .
econdmicos al ejido; decidir sobre la contratacién de uso y disfrute de las tierras
de uso comun, asi como la distribucion de las ganancias que arrojen las
actividades del ejido; la regularizacién de la tenencia al interior del gjido; la
autorizacidn para que los ejidatarios adopten el dominio pleno de sus parcelas, la
-aportacién de tierras de uso comiin a sociedades; conversién del régimen ejidal y
comunal, y la terminacion del régimen ejidal cuando ya no existan condiciones
para su permanencia. As{ mismd la  Asamblea puede reservarse los demds
asuntos qué considere conveniente, siempré y cuando lo hag;'i dentro’ de los
términos de la Ley y sin afectar los derechos individuales. -

e La legislacién anterior otorgaba al Comisariado Ejidal funciones de auténtica
autoridad al interior de los ejido. La nueva legislacién, redefine sus'funcioncs
convirtiéndolo en un érgano de administracién, el cual actiia como ejecutor de la
voluntad de la Asamblea. Entre sus principales funciones estin : la de
representar al ejido y administrar los bienes comunes de acuerdo a lo
establecido por la Asamblea; procurar que se respeten los derechos individuales
de los ejidatarios; convocar a asambleas y curﬁplir los acuerdos tomados por las

" mismas y dar cuenta a la Asamblea de las labores efectuadas, los movimientos
de fondos y el aprovechamiento de las tierras de uso comin. El Consejo de
Vigilancia es el érgano de control de las funciones del Corﬁisfariado, entre sus
funciones esta la de supervisar los actos del Comisariado y convocar a la
_Asamblea en caso de que este no lo hi.ciere.

» LaLey establece las Juntas de Pobladores, como reconocimiento a los miembros

del nicleo de poblacién que no poseen la calidad de ejidatarios. En estas juntas,
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se tocan las cuestiones que afectan a toda la comunidad en su conjunto,
fundamentalmente las que se refieren a las tierras de asentamiento humano.

o Las tierras gjidales se dividen por su destino en: tierras para el asentamiento
humano, tierras de uso comin vy tierras parceladas. Cada una sujeta a distintas

" modalidades. Las tierras de uso comiin®®

, asi como las de asentamiento
. humano®®, son consideradas imprescriptibles, inalienables ¢ inembargables. En
este punto cabe distinguir que los solares asignados a los ejidatarios son

propiedad plena de sus titulares.

e La Nueva Ley Agraria establece la posibilidad de que las tierras de uso comin .
puedan ser transmitidas a sociedades mercantiles o civiles en las cuales
participen el ejidatario o los ejidatarios. Este ordenamiento reviste de gran
importancia en lo que se refiere a la organizacién y capitalizacién en el campo,
ya que la mayor extensién de tierras ejidales en el pais corresponde-a tierras de
uso comuin,

¢ En cuanto a las tierras parceladas, la Ley establece que los ejidatarios podrén
conceder el uso o usufructo de las mismas mediante contratos de aparcetia,
medianerfa asociacién o arrendamiento sin autorizacién o permiso de autoridad
alguna. Del mismo modo, podrdn ‘aportar el usufructo de sus tierras a la
formacion de sociedades o vender sus derechos parcelarios a otros ejidatarios o
avecindados del mismo nicleo de poblacién. En el caso de la enajenacioén a .
otros ejidatarios o avecindados, tendrdan derecho de tanto o preferencia el
cényuge y los hijos del enajenante en ese orden. De este modo, se induce la Hbre
circulacién de los derechos parcelarios al interior del sistema ejidal, con lo cual
se pretende romper la inmovilidad y estimular la posesién de tierras por parte de
los ejidatarios mds emprendedores 0 que estdn més interesados en la mejora de
las i)arcclas.

e La nueva legislacién permite al ejidatario adoptar el pleno dominio sobre sus

parcelas, con lo cual estas dejardn de sujetarse a los ordenamientos de las tierras

3 Las tierras de uso comun constituyen el sustento econémico de la vida en comunidad del ejido y son
aquellas que no han sido destinadas por la Asamblea para el asentamiento del nicleo de poblacién y tampoco
son tierras parceladas. '
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¢jidales para quedar sujetas a las disposiciones del derecho comin.”” La
enajenacién por parte de un ejidatario de sus tierras de pleno dominio, a un
tercero no ejidatario, no le hace perder su carécter de ejidétario a menos que no
conserve derecho alguno sobre otras tierras ejidales o de uso comtn. La Ley
dispone, como un mecanismo de proteccién al ejido y a los ejidatarios, que las
parcelas sobre las que se ha adoptado dominio pleno y que pretendan ser
enajenadas, deberdn ser previamente ofrecidas a los familiares del ejidatario, a
las personas que hayan trabajado por méds de un afio esas tierras, a los demds
ejidatarios y a los avecindados del ejido en ese orden. Cabe aiadir que los
ejidatarios no podrdn ser titulares de derechos parcelarios en una extension
mayor que la equivalente al 5% del ejido o mayor a los limites establecidos para
la pequeria propiedad. -

o LaLley prevé ]alposibilidad de adquirir la titularidad de los derechos ejidales
mediante la posesién pacifica, continua y pdblica de las tierras ejidales durante
un periodo de cinco afios si es de buena fe (cuando el posesionério estd bajo la
creencia de que son tierras propias) o de diez afios si es de mala fe (cuando se
estd consciente de que la posesién es ilegitima). Esta disposicion busca
incentivar el uso y cuidado de las tierras ejidales.

e Las tierras ejidales (de uso comin o parceladas), podran ser objeto de contratos
de asociacién o aprovechamiento. La Ley ordena que los contratos que
impliquen el uso de tierras ejidales por terceros no podréan tener un periodo de
duracién mayor a los treinta afios.

e La Ley Agraria autoriza a la asamblea cuando se trate de tierras de uso comin, y |
a los ejidatarios, cuando se trate de tierras parceladas, a otorgar en garantia el
USL.lfI'LlCt038 de las tierras a favor de instituciones de crédito o de aquellas

personas con las que tengan relaciones de asociacién o comerciales. Esta

36 [ as tierras de asentamiento humano forman el drea irreductible del ejido y comprenden las zonas de
urbanizacidn y el fundo legal .
3 Cabe afadir que la adopcién del pleno dominio sélo podrd tomarse cuando la mayor parte de las parcelas
hayan sido delimitadas y asignadas, es decir, siempre y cuando exista al interior del ejido una sttuacidn clara
de tenencia de la tierra. o

% Segin ¢l Art. 980 del Cédigo Civil para el Distrito federal y la Repiblica Mexicana, el usufructo es el
derecho real y temporal de disfrutar de los bienes ajenos. De la anterior definicin se desprende ampliamente
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disposicién busca facilitar el acceso a los ejidatarios al mercado de crédito para-
fomentar el flujo de recursos y la inversion productiva en el campo.

» Lalegislacién establece un sistema més flexible en cuanto a tenencia de la tierra.
Los ejidatarios y. comuneros estén facultadosZmediante la celebracién de sus
asambleas, a cambiar de régimen de tenencia si asi lo desean. De este modo, los
ejidos y comunidades cuentan con la posibilidad de transitar segin su
conveniencia, por las diferentes categorfas de propiedad que reconoce el sistema
legal, es decir, el ejido, la comunidad y la pequefia propiedad. Sin embargo, si
en un ejido o comunidad existen veinte 0 més ejidatarios 0 comuneros que se
opongan a la conversién de régimen, estos podrin permanecer con-el régimén
original en las tierras que les corresponden. La Ley Agraria, también prevé la
posibilidad de la creacién de nuevos ejidos y establece los requisitos
indispensables bara su conformacion.

e En cuanto a las comunidades, la Ley Agraria especifica los alcances de su forma
de vida y establece que es facti‘b'le aplicar todas las diéposiciones que se prevén
para los ejidos, siempre y cuando no contravengan lo dispuesto éxpresamente
por la propia Ley para las comunidades. La Asamblea estd facultada para
determinar el destino de las tierras comunales, el estado “individual del
comunero, la transmisién de derechos a familiares o avecindados, y el cambio de
régimen de tenencia entre otras cosas. La comunidad podra cornistituir sociedades
civiles o mercantiles asociarse con terceros, encargar la administracién o ceder
temporalmente el uso y disfrute de sus bienes para su mejor aprovechamiento.

.+ La Ley Agraria sefiala los tipos de pequefia propiedad rural que existen en el
pafs: la agricola, la forestal y la ganadera. De igual modo detalla los limites de la
extensién de lﬁ pequeiia propiedad individual de acuerdo con la clase de tierra o
con el coeficiente de agostadero de la regién, asi como las extensiones méximas
en cultivos especiales, y la posibilidad de hacer mejoras a la tierra sin alterar esa
_clasificacién.-Tzimbién establece la posibilidad de convertir una clase o tipo de

pequefia propiedad individual a otra, de acuerdo con los procedimientos que

que el usufructo es el derecho que el propietario concede a un tercero para disfrutar de un bien por
determinado tiempo. )
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sefiala la ley. Estos ordenamientos pretenden terminar con el absurdo que se
cometia en el pasado, cuando las tierras Unicamente podian tener un sélo destino
principal, inhibiendo la mejora de la tierras y la diversificacién de cultivos, lo
cual redundé en menores rendimientos, en agotamiento de recursos naturales,
menor competitividad en el mercado y una alta inestabilidad en los ingresos de
los propietarios. |

La nueva legislacién faculta a los ejidatarios para que conformen cualquier tipo
de asociaciones que no estén prohibidas por la ley, con el objetivo de mejorar el
aprovechamiento de las tierras ejidales, comercializar y transformar sus
productos, prestar sus servicios, as{ como cualquier otra actividad que
contribuya a mejorar el desempefio de }as actividades agropecuarias. Para tal fin,
se incorporan a la Ley Agraria, las sociedades rurales que antes eran reguladas
por la Ley General de Crédito Rural. Estas sociedades rurales si gdén siendo: Las
Uniones de Ejidos o Comunidades, las Asociaciones Rurales de Interés
Colectivo y las Sociedades de Produccién Rural. La Ley Agraria regula todo lo
relativo a su constitucién y funcionamiento, asi como sus diversas modalidades.
La Nueva Ley Agréria regula el comportamiento de las sociedades civiles o
mercantiles que a partir de la reforma institucional pﬁeden ser propietarias de
terrenos rdsticos. Bajo esta nueva modalidad, las tierras rurales que se
incorporen a una sociedad civil o mercantil, deberén representarse gh acciones o
partes sociales de la denominada serie “T" las cuales conceden a sus tenedores
el derecho de que en caso de liquidacién o enajenacién de tierras, estas le sean
adjudicadas en una proporcién igual a la detentacién de dichas acciones. Para
evitar el acaparamiento de tierras ociosas, la ley establece que: 1) Las personas
morales no pueden ser propietarias de predios risticos que rebasen veinticinco
veces los limites de la pequeiia propiedad individual; ii) El nGmero de socios de
la persona moral debe de ser cuando menos, igual al nimero de veces que se-
‘rebasen los limites de la pequéﬁa propiedad individual; iii)Tanto los
detentadores de acciones o partes sociales de la serie “T” como las sociedades
propietarias de terrenos risticos deberdn inscribi.rse en el Registro. Agrario

" Nacional par su debido control; iv) Para evitar simulaciones, la tierra computada
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se cuenta f)or individuo y no por unidad de produccién, de esta manera, toda
propiedad de tierras, ya sea fisica o accionaria, se suman entre si;*v) Los
extranjeros no podran tener un participacién que exceda el 49% de las acciones
o parte sociales de la serie “T".

o Finalmente, los articulos transitorios derogan la Ley cheral de Reforma
Agraria; la Ley General de Crédito Rural; la Ley de Terrenos Baldios
Nacionales y Demasias; la Ley de Seguro Agropecuario y de Vida Campesino; y
la Ley de Fomento Agropecuario, salvo en lo relativo a las disposiciones que
rigen et Fideicomiso de Riesgo Compartido. De igual modo, se establece que las
figuras asociativas existentes, los documentos legales expedidos, y las
operaciones crediticias efectuadas con base en los ordenamientos que se -
derogan, seguirdn siendo vilidos y podfén seguir func_ionando, siempre y cuando

no se opongan a los ordenamientos de la Nueva Ley Agraria

La Nueva Ley Agraria, pretende Crear un marco institucional qué otorgue seguridad
y ¢erteza juridica tanto al sector privado, como al sector social, para el desarrollo eficiente
de las actividades agropecuarias. Las reformas tocaron aspectos nodales en materia de
derechos de propiedad, contratos, procuracmn de _}USthla y fomento a la accién colectlva
Asimismo, se buscé introducir normas que propiciaran aumentos 31gmf1cat1vos en cuanto a
productividad y rentabilidad de las actividades productivas en el campo; aumento en los
flujos de inversién y capitalizacién del sector rural; y el uso y aprovechamiento racional de

los recursos naturales y productivos en el agro.

¢) Legislacién en materia de bosques y aguas nacionales

Las reformas al Art. 27 Constitucional y la aprobacién de la Nueva Ley Agraria
hicieron impostergable la promulgacién de nuevas leyes de Pesca, Minas, Forestal y de
Aguas Nacionales, que estuvieran acordes con los requerimientos del nuevo marco

normativo.
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, 'En el caso de las modiﬁcaéiones juridicas a la legislacion forestal; las altas tasas de
deforestacion, la baja rentabilidad de las plantaciones forestales® y los conflictos entre _
intereses publicos y privados derivados de Ia explotacion. de los recursos silvicolas,
Justifican la intervencién del Estado para conciliar los conflictos y asegurar el interés

piblico™®.

La -excesiva regulacion que imponia la Ley Forestal de 1986, aunada a las
restricciones que hasta antes de las recientes reformas imponian el Art. 27 y la Ley Federal
de la Reforma Agraria, indujeron un esquema de explotacion prominentemente extractivo
_ que dejaba de lado la inversion en regeneracién de bosques y selvas; limitaba la capacidad
de decisidn, contratacidn y asociacion de los poseedores de recursos forestales; y orillaba a
los duefios de estos recursos a explotarlos de manera ilegal y sin manejo silvicola, lo cual
redundé en un beneficio econémico de corto plazo y en un deterioro permanente del

patrimonio forestal.

Ante esta situacidn, el gobierno mexicano se vio en la necesidad de revisar y
redisefiar la politica forestal y la legislacion derivada de la mismé. El resultado fue la Ley
Forestal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de 1992; la cual, con un
enfoque cercano al paradigma del desarrollo sustentable, busca incentivar el
aprovechamiento racional de los bosques y selvas de nuestro pais y fomentar la inversion y

capitalizacion del sector forestal.

La nueva legislacion forestal sienta las bases para que los agentes econdmicos

involucrados en dicha actividad, se conviertan en los principales custodios de los recursos

* Segiin datos de la CONABIO, en México se deforestan anualmente 370 mil hectireas de bosques y selvas
debido a 1a expansion de la ganaderia y la agricultura, la aperiura de camines, la tala clandestina, los
incendios ¥ el manejo silvicola inadecuado. En los ultimos cinco afios, el PIB forestal decrecid 23.6% en
términos reales v el rendimiento promedic de las plantaciones forestales, es 40% menor que el promedio
mundial.

“ Este tipo de conflictos se presentan debido a que los bosques son una importante fuente de bienes tangibles
e intangibles. Frecuentemente, el aprovechamiento inadecuado de los recursos forestales, afecta a los bienes
intangibles generando efectos adversos a la sociedad denominados externalidades.
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forestales y en los principales responsables del aproveéchamiento de 1os mismos*'. Dados
los piazo de madﬁracién de 1a inversién en los proyectos relacionado con.el sector forestal,
la certeza de largo plazo juega un papel fundamental en cuanto a la conservacién y
aprovechamientb sustentable de los recursos silvicolas; por esta razén, la Ley pretende
dotar de seguridad juridica a’las actividades forestales y establecer incentivos para la
apertura del sector forestal al capital privado. Destacan en este sentido, los ordenamientos
relativos a la creacién de la pequefia propiedad forestal (800 ha) y la bosibilidad de
desaﬁollar plantaciones comerciales en extensiones equivalentes a 25 veces el tamafio de la

pequefia propiedad forestal (20,000 ha).

En lo que se refiere a la regulacién en materia de aguas, era claro que después de las
reformas relativas al sector agricola, el marco juridico que regulaba el uso del agua
requeria de una adecuacién a la nueva realidad del pafs. De este modo, el 1 de diciembre de

1992, se publicé en el Diario Oficial de 1a Federacion, la nueva Ley de Aguas Nacionales.

El objetivo explicito de esta legislacion es el de regular la explotacidn, uso o -
aprovechamiento de las aguas nacionales, su distribucién y control, asi como la

preservacion de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral y sustentable*”.

La nueva Ley de Aguas contiene disposiciones que tienden a facilitar la injerencia
de los usuarios en la planeacién y en la toma de decisiones, asi como en la ejecucion,
operacién y administracién de las obras®. De igual modo, la Ley autoriza a la explotacion,
uso o aprovechamiento de las aguas nacionales por personas fisicas o morales a través de la
figura juridica de la concesién, la cual podra tener una duracién maxima de cincuenta afios.
Los titulos de concesién expedidos a favor de una persona determinada serdn susceptibles
de traspaso, es decir, podran pasar a manos de otros usuarios, generando un mercado de

derechos sobre el uso y aprovechamiento de las aguas nacionales. La Ley también autoriza

41 { 2 razén de esta nueva orientacién de la politica forestal, radica en que cerca del 80% de los bosques y
~selvas que existen en México son propiedad comunal o ejidal, el 15% son propiedad privada y el 5% son

propiedad estatal.

*2 Tellez Luis, Nueva legislacion de tierras, bosques y aguas, FCE, México, 1993.

** la Ley de Aguas Nacionales ordena la creacién de Consejos de Cuenca, que son instancias de coordinacién

entre la Comisién Nacional del Agua, los tres niveles de gobierno y representantes de los usuarios
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el cambio de uso de las aguas concesionadas. Para tal fin, se crea el Registro piblico de
derechos de agua, a cargo de la Comisién Nacional del Agua, en donde se encontrarian
inscritos los titulos de concesién, asignacién y permisos a los que se refiere la legislacién

de aguas nacionales, asi como las operaciones de transmision.

Las disposiciones anteriores, si bien apuntan a la desregulacién de tramites
burocriticos para el otorgamiento de autorizaciones y permisos, entrafian la posibilidad de
una mayor concentracién de capital mediante el traspaso de concesiones y el riesgo de que '

los usos domésticos y agricolas, dejen de tener preferencia frente a otros usos.

En general, las demds leyes reglamentarias expedidas a partir de 1992 ademas de
poner énfasis en la desregulacién, coinciden en la marcada orientacion mercantil de sus
preceptos. De esta manera, el marco juridico resultante a partir de las refoﬁnas se
caracteriza pdr la incorporacién de mecanismos de mercado en lo que se refiere a la
explotacion, uso o aprovechamiento de los recursos naturales; la redefinicién del]_papel del
Estado en lo que concierne a la regulacién de dichas actividades; y finalmente, el
establecimiento de ordenamientos destinados a proporcionar seguridad juridica y a créar

condiciones favorables para atraer el interés de los inversionistas privados.

Con la expedicién de estas leyes, durante la primera mitad de los noventa, quedé

practicamente cerrado el ciclo de reformas institucionales en el sector rural.

d) Legislacion en materia de recursos naturales

La capacidad institucional de un pais en materia ambiental, puede medirse por la
cantidad y calidad de los recursos humanos, materiales, politicos y sociales, que son

asignados para llevar a cabo la gestién del medio ambiente. Esta capacidad se ve reflejada
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en el desarrolio y aplicacién dé mecanismos, instrumentos, metodologias y politicas

encaminadas a conservar y utilizar de manera racional los recursos naturales®.

México, con una importante riqueza en ecosistemas y recursos naturales®, ha sido
uno de los pafses precursores en América Latina y el Caribe de las politicas publicas

orientadas a la proteccién ambiental.

Hasta 1970, las medidas de proteccién ambiental consistian dnicamente en normas
orientadas a evitar incidentes con sustancias peligrosas y una legislacién totalmente
vinculada a la salud y la sanidad publica. En 1971, tratando de enfrentar el problema de la
contaminacién ambiental, se decreta la Ley de Proteccién al Ambiente. Afios més tarde, en

1976, a raiz de las recomendaciones emanadas de la Cumbre de Estocolmo se crea la

‘Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente dependiente de la Secretarfa de Salubridad y -

Asistencia (SSA). En este periodo, la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Piblicas (SAHOP), tuvo a su cargo la aplicacién de politicas en materia de planeacién y
desarrollo urbano, jugando un papel primordial en el establecimiento de criterios de politica

ambiental.

Durante esta primera etapa de institucionalizacién, la politica ambiental en México
se orienta sobre todo al combate a la contaminacién y a la proteccién de la salud humané.. .
La gestién y conservacién de los recursos naturales se reduce en este perfodo Gnicamente a
la reglamentacién de uso de los bosques, la creacion de parques naturales, la regulacién de

la actividad cinegética y la proteccién de algunas especies en peligro de extincion.

Es hasta principios de la década de los ochenta, que la politica ambiental comienza
a adquirir una importancia creciente dentro de las prioridades gubernamentales, lo cual se
refleja en la multiplicacién de instituciones piblicas relacionadas con el tema amibiental. Es

" asi como se crea la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y dentro de ella la

* Loa Eleazar, Galindo J. Manuel, “Marco jurfdico e institucional para el uso y la conservaci6n de la
biodiversidad” en: La diversidad bioldgica de México. Estudio de pais, Conabio, 1988

% En el mundo existen méds de 170 paises, de los cuales dnicamente 12 de ellos son considerados como.
megadiversos, ya que en conjunto concentran entre el 60 y el 70% de la biodiversidad total del planeta.
México es considerado uno de estos pafses. .
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" Subsecretarfa de Ecologia, es decir, se conforma la primera secretaria de estado dedicada de
manera exclusiva a los aspectos ambientales. Durante estos afios se elabora la pﬁmera
propuesta de Ley Ambiental y se desarrollan algunas normas especificas de proteccidn al
medio ambiente, aunque su fiscalizacién y control, se ve debilitado por la crisis de 1982
que repercutié notablemente en la asignacién de gasto publico destinado a la gestién

ambiental.

Con el objeto de definir las prioridades de la politica ambiental y coordinar la
accién institucional entre las diversas dependencias relacionadas con la materia, se crea en

1985 la Comisién Nacional de Ecologia.

A finales de los ochenta, se comienza a gestar un proceso de reforma normativa que
daria lugar a la promulgacién de la Ley General de-Equilibrio Ecdlégicd y Proteccién
Ambiental. (LGEEPA), v a la inclusién de un programa nacional para la proteccion del
medio ambiente dentro de! Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994. El- interés que se le

“presta’ durante esos afios é'}a gestién ambiental se-ve manifestada en el inicio de la
~ elaboracién de las eéta_dfsticas nacionales en materia de recursos naturales, publicadas por
el INEGI en 1994. Durante esta etapa comienza a. aplicarse una visién sistémica para el

andlisis y comprensién de los problemas ambientales.

Indudablemente, el programa de reformas que dio inicio a principios de los noventa
influyé en la configuracién de los espacios institucionales destinados a la gestion

ambiental.

En 1992 1a SEDUE se transforma en la SEDESOL, y la subsecretaria de Ecologia
queda dividida en dos 6rganos desconcentrados: el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y

la Procuradur'l’a Federal de Proteccidén al Ambiente (PROFEPA)46. Como resultado de esta

% El INE tiene entre sus principales funciones: formular y conducir la politica nacional en
materia de ecologia y medio ambiente; regular ambientalmente el desarrollo urbano; organizar y
administrar las dreas naturales protegidas; administrar y promover el aprovechamiento de la flora y
fauna silvestre; evaluar, dictaminar y resolver las manifestaciones de impacto ambiental; concertar
acciones con el sector piiblico y privado para fomentar la inversién en restauracién del ambiente; y
difundir y promover las tecnologias y formas de uso adecuadas para el aprovechamiento sustentable

~
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reorganizacién, se crea en 1994 la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP), con lo cual se relinen por primera vez en un solo érgano de gobierno,

. . . . 4
las acciones de conservacion, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales 7,

En este contexto, las reformas legislativas en cuahto al uso y aprovechamiento de
-los recursos naturales se modificaron para lograr una congruencia con los principios de la
nueva politica agricola y con las modificaciones al Art. 27 Constitucional y la Nueva Ley
Agraria. Es asi como en 1996 se reforma la LGEEPA con la finalidad de fortalecer los
mecanismos e instrumentos previstos por la legislacion para el desarrollo de la gestién

ambiental.

Cabe agregar, que el Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000, se estructur6 a partir
" de 'un‘conjunto de reflexiones e ideas bdsicas sustentadas-en el marco juridico vigente,
incorporando fuertemente la dimensién ambiental. De esta manera, el desarrollo sustentable
se ha convirti6 en uno de los concebtds més recurridos dentro del el discurso
gubernamental y en el objetivo obligado en la mayoria de los planes y programas de
gobiémo. Del mismo modo, como muestra de la importancia qué ha adquirido el tema
ambiental dentro "de’ la agenda piblica, los informes de’ gobierﬁo que se’ publican
anualmente contienen un _apartadb dedicado exclusivamente a hacer el recuento de los actos

del gobierno en la materia.

La informacién ambiental es vital para el desarrollo de los marcos regulatorios e
institucionales ambientales del pal’s“s. Es por eso que se creo el Sistema Nacional de
Informacién Ambiental, al que aportan con informacién diferentes organismos

pertenecientes a la estructura institucional del sector pablico mexicano.

de los ecosistemas. Por su parte, la PROFEPA se encarga del enforcement, es decir, de vigilar el
cumplimiento de las disposiciones legales relacionadas con la prevencién y control de la
contaminacién ambiental, los recursos naturales, los bosques, la flora y fauna silvestre, las zonas
acudticas, maritimas y las dreas naturales protegidas.

*" La SEMARNAP se conforma con dreas que surgieron de dependencias federales distintas: las forestales
ubicadas en la SARH; las relacionadas con el recurso agua ubicadas en la CNA; las de gestidn ambiental a
cargo del INE y la PROFEPA,; y la de la anterior Secretaria de Pesca. '

# Acufia, G., Marcos regulatorios e institucionales ambientales de América Latina y el Caribe en el contexto
de las reformas macroecondmicas: 1980-1990, CEPAL, Santiago de Chile, 1999.
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A dltimas fechas, el Gobierno Federal ha iniciado un proceso de descentralizacion
de la gestién ambiental, el cual ademds de aumentar la eficiencia de la gestioén, pretende
fomentar la participacién y la equidad, asegurar relaciones intergubernamentales
corresponsables y mantener la participacién federal en situaciones de alto riesgo o©

vulnerabilidad.

A pesar de los progresos normativos en materia ambiental y el establecimiento por
_ parte, del Estado de un espacio institucional para la gestion del medio ambiente, México
presenta graves problemas para llevar a cabo acciones de conservacién y aprovechamiento
racional de los recursos naturales. Lo anterior no se debe tanto a la falta de leyes,
reglamentos 0 normas, sino a la falta de claridad de los ordenamientos juridicos, ausencia
de coordi.nacién institucional 'y traslape en las atribuciones de las distintas depcndehcias e
instancias de gobierno. Los instrumentos juridicos raramente llega a ser aplicados debido a
su falta de claridad y especificidad, ademds de la negligencia y discrecionalidad que se le
confiere a la autoridad para su aplicacién.

- Algunos de los problemas que se presentan en la aplicacién del marco juridico

ambiental se pueden representar de la siguiente manera*’:

Marco Juridico
*  Amplio pero desarticulado
*  Obsoleto (lenta actualizacién)
«  Solapamientos '

¢« Contradicciones

Autoridad

¢  No aplica adecuadamente

* Lo aplica discrecionalmente <:_:>

+  Pocos recursos (humanos, materiales y

Cindadania

. Desconocimiento
¢  No le da importancia
financieros) para su aplicacién »  Falta de educacién

«  Faita de coordinacién institucional




126

La persistencia de este circulo vicioso, ha derivado en falta de interés y
desconocimiento por parte de la poblacion acerca de la legislacion ambiental propiciando
conductas depredatorias e incumplimiento de los reglamentos y las normas ambientales. A
pésar de los esfuerzos realizados en el ambito institucional, el fenémeno de la degradacion
ambiental y la éxplotacién trracional de los recursos naturales continua con la misma
velocidad qﬁe en décadas pasadas € incluso en algunos campos, existen evidencias de que

. . . 5
ésta se ha tornado atin més veloz™’.

4.3 LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD RURAL

Los procesos de cambio institucional orquestados en el sector rural a principios de
los noventa generaron multiples expectativas en el 4mbito académico y gubernamental, y

dieron lugar a un amplio debate acerca de sus posibles repercusiones.

En cuanto a los analisis que se han “hecho sobre las ‘reformas, destacan
fundamentalmente dos grandes vert.iente's: la de aquellos cjue pronosticaban que a raiz de
los camb‘ios en la legislacion agraria se produciria la venta desmesurada de las tierras
ejidales, el éxodo masivo de los habitantes de las zonas rurales hacia los centros urbanos, el
. surgimiento de un nuevo latifundismo y la desarticulacion del sector social en el campo’'; y
la otra vertiente, representada por los especialistas ligados al sector oficial, la cual suponia
que las reformas institucionales debian traducirse en incentivos para la inversién privada y

la capitalizaciéon y modernizacion agricola del campo mexicano®?,

** Loa Eleazar, Galindo J. Manul, op. cit,, p. 241

*® México sufre una de las tasas de deforestacién mas altas del mundo, estimandose entre 300 mil y 1 millén
. de ha anuales. Seglin datos de 1a FAQ entre 1981 y 1991, la deforestacién promedio se calculé en 678 mil ha
siendo una de las mas altas del mundo. De igual modo, la erosién es considerado como uno de los problemas
ccoldgicos mds severos. Se calcula que cerca del 78% de la superficie del pais sufre de algiin grado de erosidn
*! Al respecto pueden consultarse los trabajos de: Carlota Botey, Jose Luis Calva, Armando Bartra, Jesis C.
Morett v julio Moguel )

52 Para consultar el punto de vista gubernamental acerca de las reformas se pueden revisar los trabajos de Luis
Tellez y Gustavo Gordillo de Anda. ‘ :
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A la fecha, ni las previsiones pesimistas ni las optimistas se han verificado. Casi
diez afios después de las modificaciones al marco nérmativo, podemos constatar que la
modemizacién de la agricultura mexicana no ha ocurrido y que existen pocos signos de
reactivacién o aumento de inversion en el campo. Por otro lado, la venta a-gran escala de
tierras ejidales, la concentracion de la propiedad rural y el éxodo masivo de la poblacién
' campesina, no han ocurrido en las dimensiones catastréficas que algunos analistas

auguraban.

Sin embargo, existen datos cuantitativos que dan cuenta de diversos cambios que
han inducido las reformas en lo que se refiere a la organizacién econémica, la
diversificacién del ingreso, y algunos cambios en las estrategias econdémicas de los

productores.

De acuerdo con un cstudio'elaborado por el Centro de Estudios para la Reforma del
Estado de la FAO en el afio de 1999%%; en México 9 992 niicleos agrarios (34.3% del total)
manifestaron pertenecer al menos a algln tipo de organizacién econémica. De igual modo,
de los 58 tipos de sociedades inscritas en el Registro Agrario Nacional, aquellas que
aglutinan personas fisicas tales como las Sociédades d-e Solidaridad Social (SSS), las
Sociedades de Produccién Rural (SPR) y las Sociedadeé Mercantiles (SM), suman 14 062;
en tanto que aquellas que congregan a personas morales como las Uniones de Ejidos (UE),
las Asociaciones Rurales de Interés Colectivo (ARIC), ‘las Uniones de Sociedades de
Produccién Rural (USPR) y las Federaciones de Sociedades de Solidaridad Social (FSSS),

suman en co‘njunt'o 1265.

Segin los datos anteriores, se pueden vislumbrar con claridad dos tendencias. La
primera tiene que ver con las estrategias productivas adoptadas en el sector rural a fin de
satisfacer las necesidades inherentes a la produccién, es decir, la forma en que los
productofes hicieron frente a la crisis y las formas de organizacién que adoptaron hacieﬁdo
uso de las facultades que les concedia la nueva legislacion. De acuerdo con las cifras

mencionadas, podemos inferir que el nuevo marco institucional ha fomentado la

3 Mohar Ponce, A., 1999, op.cit,p.5
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constitucién de formas de organizacién de primer nivel, basadas fundamentalmente en la
creacién de pequefios grupos que conjuntan y privilegian los esfuerzos individuales.
Muestra de ello es que el 75.6% de las SSS y las SPR, ambas formas de organizacion que
pueden integrarsé con ﬁn minimo de dos productores, se constituyeron después de las
reformas. La segunda tendencia se relaciona con el estancamiento crénico de las
organizaciones de segundo y tercer nivel como las UE y las ARIC, las cuales perdieron
efectividad como canales de acceso a los apoyos y recursos estatales, lo cual se manifiesta
en el hecho de que apenas el 6.8% de este tip_o de organizaciones se constituyeron con

posterioridad a la reforma.

Cabe agregar que a pesar de la existencia formal de un nimero importante de
.organizaciones, en los hechos gran parte de ellas no opera, ya sea por falta de apoyo

gubernamental, insolvencia econdmica, problemas de corrupcién o pugnas internas.

El irﬁpacto de las reformas so.b-re la vida interna de las comunidades no ha tenido los
alcances que se esperaban. Apenas el 45.5% de los nicleos agrarios cuenta con reglamento
interno o estatuto comunal; ademids, sélo el 24.6% lo tiene actualizado de acuerdo con la
legislacién vigente. Asi mismo, Unicamente e} 4.9% de los nicleos agrarios cuenta con
Junta de Pobladores. Sin embargo, el hecho de que en el 93.8% de lqs nucleos agrarios se
retina por lo menos una vez al afio en forma de Asamblea; nos habla de la intensidad de la
vida interna en los ejidos y comunidades agrarias y de la forma en que esta riqueza ha sido
potenciada con las nuevas atribuciones que otorga la legislacion a la Asamblea ejidal o

comunal y que apunta a la preservacién del capital social en el campo.

En cuanto a los tratos agrarios en los gjidos, el 31% de ellos se vienen reali'zlando
desde antes de las modificaciones a la legislacién, el 43% entre 1992 y el momento de la
certificacién de los derechos ejidales y 26% después de la certificacién®®. A nivel nacional,
el 42% de los tratos agrarios S(_)_n‘de aparceria, 37.9% de renta y 20.1% de préstamo. Es
interesante resaltar que a pesar de la informalidad que priva en los tratos agrarios (el 80%

de ellos son acuerdos verbales), practicamente no existen conflictos entre las partes, de lo

¥ Robles B. Héctor, “Tendencias del campo mexicano”, Estudios Agrjan'o.;", No 13, México, 1999.
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“cual se desprende que la falta de formalidad de los contratos no incide en el incumplimiento
de los mismos. Esto tiene qué ver seguramente con el peso de los usos y costumbres como

mecanismos informales que obligan al acatamiento de los contratos en el sector rural.

Respecto a la duracién de los contratos, €l 63.1% de los arreglos tienen una
vigencia de un afio o menos. Esta situacién aunada a la ausencia de formalidad, puede dar
lugar a la sobrecxplotacién del recurso tierra, ya que cuando los contratos son de corta
duracién e implican recursos que no son propios, es frecuente que se intensifique su uso,
dando pie a situaciones a de agotamiento y deterioro, méxime si el contrato no contempld

ningidn acuerdo sobre la conservacién y el mejoramiento de la tierra.

Seglin cifras de la Procuraduria Agraria®®, la venta actual de tierras eji_dalés después
del PROCEDE ha ocurrido en 5% de los ejidatarios. Asi mismo, las Asociaciones en’
participacién sélo se detectaron en 589 nicleos agrarios (2% del total). Estas cifras nos
indican que las nuevas formas asociativas previstas para incentivar la inversién pri\'fada en
el campo no han sido muy recurridas por los productores, lo cual podria atribuirse a la
profundidad de la-cris_is en que se encuentra el sector agricola y a que el proceso de

asimilacién social de las nuevas reglas ha resultado mds lento de los que se esperaba.

Es necesario decir que el periodo que siguié a la aprobacién de las reformas se ha
caracterizado por la presencia de fuertes shocks de caracter macroecondémico y por una
“crisis generalizada de rentabilidad del sector agropecuario. Sin lugar a dudas, la
flexibilidad que otorgd a los ejidatarios la nueva legislacién para disponer libremente de su
tiempo e involucrarse en actividades fuera del predio, fue uno de los factores que influy6 en
la configuracién de estrategias econémicas por parte de los ejidatarios, los cuales hicieron '
frente a la crisis diversificanao sus fuentes de iﬁgreso a través de su participacién en

actividades no agn’colas“.

3% Procuraduria Agraria, Los tratos agrarios en ejidos certificados, México, 1998
% De 1994 a'1997, el porcentaje de ejidos con al menos un miembro comprometido en actividades no
agricolas pasé del 41% al 57%.
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Otra de las tendencias que se han agudizado a partir de la aprobacién de las
reformas ha sido el abandono paulatino de las actividades que antcr‘ioﬁnente egjercia el
Estado en el campo. La contraccién de la participacién estatal ha provocado un vacio
institucional que se refleja principalmente en la caida del crédito rural y en los bajos niveles
de capacitacion y asistencia técnica que se registra entre ejidatarios y empresarios agricolas.
Sin embargo, el vacio institucional no se limita Gnicamente al otorgamiento de crédito y a
las labores de extensionismo, sino que también ha impactado en cuestiones basicas

relacionadas con la justicia agraria, la organizacién, la comercializaci6n, y la provision de

N 57
servicios publicos en las zonas rurales™".

La ausencia relativa de mercados financieros rurales ha reforzado la propensién de
los ejidatarios a utilizar el ganado como un importante instrumento de ahorro. A part'ir. de
1994, 1a inversién en activos ganaderos ha aumentado considerablemente, generando en
algunas regiones;, mayor tensién sobre los recursos naturales. Desde una perspectiva
ambiental podria afirmarse que la ausencia de mecanismos de ahorro y el vacio
institucional en el sector rural han alentado procesos de deterioro de los recursos naturales

via extension de la ganaderia ejidal.

En lo que concierne a las acciones destinadas a otorgar certidumbre juridica sobre
los derechos de propiedad que constituyen el patrimonio de aproximadamente 3.6 millones
de familias de ejidatarios y comuneros; en la actualidad ha sido superado el rezago agrario
mediante la conclusién de todos los expedientes de tierras en su fase administrativa. En
siete afios de existencia se han incorporado al PROCEDE 24 923 nicleos agrarios, de los
cuales ha quedado regularizado el 87% con la entrega de 6.2 millones de documentos que

amparan una superficie de 53.9 millones de hectdreas™

5 De acuerdo con las estadisticas del Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA), el 86.6% de los
niicleos agrarios no ha recibido ningiin tipo de capacitaci6n en los Gltimos dos afios; el 46.9% de los ejidos y
comunidades tienen problemas de financiamiento; existen problemas relativos a los derechos de propiedad en
el 28.6% de los micleos; problemas de organizacién en 24.5%; de infraestructura en el 28.4%, de agua en el
40.7%; de acceso a servicios piblicos en el 31.4% y problemas econémicos en general en el 35.5% de los
nicleos agrarios.

3% Brnesto Zedillo, Sexto Informe de Gobierno, México, 2000.
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En Baja California Sur, .Colima y Tlaxcala ha concluido totalmente el proceso de
certificacién, mientras que en Campeche, Yucatdn, Aguascalientes, Durango, Quintana
.Roo, Zacatecas, Sonora,” Nuevo Ledn, Querétaro, Tamaulipas, Coahuila y Tabasco
presentan avances de entre el 82 y 89%. Se estima que a finales del afio 2000 se habran
éeﬂificadc; mas del 75% de los ejidos y comunidades. En el 21% de los nicleos agrarios no
-serd posible su certificacién debido a la présencia de conﬂiétos agrarios y al desinterés

manifiesto de los integrantes por incorporarse al PROCEDE.

Regularizacion de la tenencia de la tierra, 1993-2000

Concepto 1993.1994 1995-2000 Total
PROCEDE -
Ejidos incorporados al programa 13,428 11,441 24,923
- Ejidos regularizadoes 5,994 15,577 21,571
Certificados de derechos individuales 1,268,013 4,992 512 6,190,525
: - . Parcelarios . 692,075 2,746,633 3,438,708
" . Uso comiin 238,840 962,247 3,438,708
- Titulos de solares urbanos 337,098 1,213,632 1,550,730
Superficie regularizada (miles de ha) 9,678 44,196 53,874
Campesinos beneficiados 565,684 - 2,185,767 2,751,451

Investigacion, deslinde y declaratoria de

Terrenos Nacionales : - o
- Titulos emitidos 198,152 54,082 252,234
- Superficie regularizada (miles de ha) 762,296 484,748 1,247,044

| Ernesto Zedillo, Sexto Informe de Gobierno, México, 2000

A pesar de los avances del PROCEDE vy la seguridad juridica que conileva la
_certificacién de los derechos ejidales, el impacto de este programa no se ha visto reflejado
en un crecimiento sustantivo del mercado de tierras, aunque el aumento registrado en las
superficie organizada en parcelas individuales hace pensar que la certificacién podria
alentar en algunas regiones la parcelacién de las areas de uso comin que derivan en

afectaciones a recursos forestales.

En el aspecto ambiental, a pesar del redisefio institucional de las Secretarias de
Estado relacionadas con el sector agropecuario, la reforma agraria, el desarrollo social y la
gestién de recursos naturales; la articulacién de politicas e instrumentos continua siendo

insuficiente. La mayoria de los programas gubernamentales considerados como eje de la
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politica rural, carecen de criterios ambientales que favorezcan la adopcidn de pautas de

comportamiento y procesos de reconversién productiva bajo esquemas de aprovechamiento

sustentable, incluso algunos de ellos han llegado a propiciar en algunas regiones mayor

* presién sobre los recursos naturales via cambios de uso del suelo”.

IMPLICACIONES AMBIENTALES DE LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS

DE LA POLITICA RURAL
Instrumentos Objetivos explicitos Implicaciones ambientales
PRONASOL Alivio a la pobreza El esquema no se plantea dejar de
Complementario a la apertura producir pobres.
comercial y al ajuste estructural. Hace mids atractiva la migracién
Enfasis en servicios piblicos y del campo a la ciudad
vivienda ' No permite que la poblacién rural
Acciones complementarias para tenga capital para mantener una
mejorar la distribucién del ingreso e produccién sostenible
incrementar las oportunidades de : :
empleo
PROCEDE - Cancelar el reparto agrario Alienta el reemplazo de formas de
Concluir con el rezago agrario produccién campesina, por
Crear un mercado de tierras formas mds eficientes en términos
Otorgar a cada ¢jidatario derechos de la relacién costo /beneficio
individuales de propiedad No se reconocen derechos de
Atraer inversionistas privados,al acceso a la tierra de muchas
campo y proyectos de asociacién'en comunidades campesinas e
~ participacién indigenas
Capitalizar el campo Se minan las bases de la
Recortar el gasto piblico en el solidaridad comunitaria
campo Se desincentiva el desarrollo de
: : tecnologias apropiadas y se
incentiva la importacidn de
técnicas
PROCAMPO Compensacién para poder competir Se presiona para que los
: ' con los agricultores de Estados campesinos aumenten la
Unidos y Canadd superficie sembrada
Estimulo o apoyo directo por Se propicia la deforestacién
hectdrea sembrada de cultivos Se desincentiva el uso de técnicas
bisicos de bajo impacto ambiental en
Vinculado a la productividad desde ecosistemas frigiles
1996

Fuente: Elaboracién propia con base en: Chapela Francisco, “La politica ambiental para el campo:
degradacién ambiental”, Revista Cuadernos Agrarios, No 11-12, México, ene-dic, 1997.

5% La excepci6n consiste en algunos intentos iniciales del PROCAMPO ecoldgico, por sustituir las pricticas

de roza, tumba y quema en algunas regiones ambientalmente fragiles.
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En resumen, podemos afirmar que el nuevo entramado institucional; a pesar de
haber representado un cambio profundo en lo relativo a las reglas, incentivos Y
oportunidades de inversién y asociacién en el sector rural, no ha desatado un proceso
generalizado de modemizacién y diversificacion de la agricultura. Los procesos de
desregulacion y apertufa econémica que acompafiaron a las reformas han generado pautas
de desarrollo desigual entre diferentes regiones y productos, y aunque estos cambios
consiguieron erradicar algunos circuitos de paternalismo y clientelismo politico, el vacio’
institucional que se generé ha dejado desprotegidos a la mayoria de los pobladores rurales,

sobre todo a los de méis escasos recursos.

En los ultimos afios la institucionélidad del sector fura] ha transitado por una etapa
de desmantelamiento y-récreacic’m de nuevas formas institucionales que, a pesar de haber
tocado aspectos nodales en la dindmica del sector; no han tenido el alcance suficiente como
_para generar cambios sustanciales en la reactivacion econdmica y productiva de! campo.
Actualmente, el ‘sector agropecuario sigue siendo el sector en el cual se presentan con
mayor frecuencia las fallas de mercado y en donde las politicas publicas han demostrado, a

través de los afios, su incapacidad para cubrir eficientemente esos espacios.

Ante los impactos limitados de las reformas realizadas, diversos autores ¢
instituciones internacionales® sostienen que resulta indispensable poner en marcha un
programa de reformas de segunda generacién que no sélo se ocupe de establecer el marco
normativo bajo el cual se van a llevar a cabo las acciones destinadas a elevar los niveles de
productividad, justicia y bienestar en el campo; sino que ademds, impulse el desarrollo rural
a través de un plan integral de fomento productivo, sustentado en politicas diferenciadas
que ataquen problemas especificos por regiones, productos y tipos de productores. En este
sentido, se plantea que las nuevas reformas deberdn ser pragméticas e involucrar, por lo
tanto, un importante componente de gradualismo y aprendizaje por experiencia. En ellas
debe tenerse presente que los nuevos esquemas de participacién privada no son en todos los

casos un sustituto de la oferta pablica de servicios, motivo por el cual es necesario mejorar
A9 . .
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la oferta publica a través de la descentralizacion, la autonomia de las entidades prestadoras
de servicios, la introduccion de criterios de evaluacion de la gestion puablica v el control

ciudadano®!.

Finalmente, si lo que se pretende es inducir criterios de sustentabilidad en los
procesos productivos y reducir los niveles de contaminacion y deterioro ambiental en el
agro, la incorporacion de la dimensién ambiental debera representar un factor clave en la

nueva estrategia de desarrollo.

® Véase: Stiglitz Joseph, Mds instrumentos y metas mas amplias para el desarrollo: hacia el consenso post-
IWashington, World Institute for Development Economics Research, 1998,

- % Ocampo, J. A, “Mas alla del consenso de Washington: una visién desde la CEPAL”, en: Revista de la
CEPAL, N° 66, Santiago de Chile, CEPAL, dic. 1998.



V. LAS ORGANIZACIONES DE PRODUCTORES RURALES
COMO UNA ALTERNATIVA PARA EL DESARROLLO
- SUSTENTABLE

5.1 INSTITUCIONES Y ORGANIZACIONES

A pesar de que ambas surgen de la accién humana con el objetivo de reducir los -
costos o fricciones derivadas del intercambio, instituciones y organizaciones no son la
misma cosa. Mientras que las instituciones determinan las limitaciones y opdﬁunidadeé 'que
hay en una sociedad; las oi'ganizaciones son estructuras econdmicas, administrativas,

politicas y sociales creadas con la finalidad de aprovechar esas oportunidades.

El surgimiento de ]és organizaciones sc¢ explica por su potencialidad para encarar las
restdcciones institucionales, tecnolégicas y presupueétarias que obstruyen o limitan Tos
esfuerzos individuales en pfo de la maximizacién de utilidades o beneficios!. Asf, la
necesidad de reducir y repartir los costos asociados a la gestion del intercambio
proporcionard incentivos para que los individuos emprendan acciones colectivas y
constituyan organizaciones de distinta naturaleza con el objetivo de superar los alcances
‘limitados de las acciones individuales y afrontar con €xito las restricciones impuestas por el

marco institucional.

La accién colectiva es entendida aqui como el fenémeno cuyo origen se encuentra
en la existencia de un conjunto de individuos que comparten una necesidad o interés y que |
deciden agruparse en organizaciones estables con el fin especifico de trasladar su
preferencias al mercado y pugnar por la obtencién de un bien. La capacidad de la

organizacién para coordinar las habilidades y recursos con que disponen los individuos y
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desarrollar estrategias cooperativas que favorezcan el intercambio, se vera condicionada
por su adaptacion al orden institucional prevaleciente en el mercado o al conjunto de reglas
formales e informales que condicionan la distribucién de preferencias y de recursos entre

los agentes que participan en é12.

Dado que en la créacién de las; organizaciones coexisten los objetivos egoistas y
altruistas de los individuos, resulta de gran importancia entender el marco institucional bajo
el cual se mueven y la estructura de incentivos que moldea su comportamiento. Las
estructuras de gobernacion, las capacidad para reducir los costos de transaccion, y la forma

de aprender haciendo, determinaran el éxito de la organizacion a lo large del tiempo.

Las estructuras de gobernacion son el conjunto de réglas internas que regulan el
comportamiento de los individuos al interior de la orgamzacxon determinan la naturaleza'
de Ias relamones jerarquicas y sirven de guia para la operacion cotldlana Una estructura de
gobernacion estd compuesta por mecanismos internos que, a la vez que pretenden mejorar
el desempefio econémico, delimitan el marco de accién dentro del cual se desenvuelven las
- organizaciones y contribuyen de manera importante a la resolucion de conﬂictos De igual
modo, las estructuras de gobemacxon conducen al establec1mlento de rutinas que'
constituyen el prmc:pal acervo de conocimiento especnﬁco operativo con que cuenta la

organizacion®.

Es un hecho que las formas de organizacion difieren de un tipo de actividad
economica a otra, incluso dentro del mismo marco legal. La forma que asume la
organizacion economica se encuentra estrechamente relacionada con sus resultados en
términos de eficiencia. El enfoque neoinstitucionalista, sostiene que manteniendo constante
el grado de integracién vertical, 1a eleccién entre formas internas alternativas para organizar

etapas sucesivas de la produccion, se realiza principalmente sobre consideraciones de

! AvalaE. 1, 1998, op. cit., p. 276

* Porras M., Reformas estructurales, institucionalidad y dilemas de la accion colectiva del empresariado
agricola en América Latina, FAQ, Santiago de Chile, 1999, p.4

* La nocién de que las organizaciones “recuerdan hamendo” ¢s explorada ampliamente por Nelson y Winter
cn; “Firm and Industry Response to Changed Market Conditions: An Evolutionary Approach”, Economic
Inquiry, No 18, 1980.
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L P 4 . -,
costes de transaccién mds que tecnoldgicos”. Las formas de organizacién que atentian el
oportunismo y economizan los recursos de procesamiento de informacién y de toma de
decisiones tienden a reducir el monto de los costos de transaccidn, y por tanto, a presentar

un mejor desempeiio econdémico.

Sin embargo, es claro que no todas las organizaciones producen soluciones dptimas
y eficientes. En un mercado de racionalidad limitada® se presentan frecuentemente
problemas que pueden conducir a una asignacién ineficiente por parte del mercado.

Algunos de ellos son:

e Los altos costos relacionados con la creécic’m, procesamiento y acceso a la
informacién

¢ Comportamiento oportunista por parte de los agentes econdémicos que
intervienen en el intercafnbio, lo cual puede dar lugar a conflictos del tipo
agencia-principal. ‘

s La existencia de inversiones espe.cializadas6 que encarecen las negociaciones

¢ Altos costos para la elaboracién y fiscalizacién de contratos en condiciones de
extrema incertidumbre | - o

e Estructuras de gobernacién inadecuadas que generen deseconomias de escala,

centralismo, burocratizacidn y rigidez en la toma de decisiones

* Dice Williamson: “ Con esto no quiero decir que la eleccién de tecnologia y de formas de organizacion
interna sean independientes. Por el contrario, algunos avances tecnolégicos pueden convertir en inoperantes
algunas formas de organizacién, pero entre modos de organizacién factibles (de los que normalmente existen
varios) el rendimiento diferencial debe ser entendido como una cuestién de costos de transaccidn.”
Williamson O. “La organizacién de! trabajo: un enfoque institucional comparativo” en: Putterman Luis, La
naturaleza econdmica de la empresa , Alianza Editorial, Madrid, 1994.

3 La racionalidad limitada es un concepto ideado por Herbert Simon para sefialar que existen limitaciones para
adquirir, procesar y utilizar informaci6n, razén por la cual, los individuos eligen bajo restriccién e
incertidumbre siguiendo ciertas reglas. La trascendencia de esta idea radica en el hecho de que supone poco
realista la racionalidad sustantiva del modelo de elecci6n racional de 1a economia dominante.

® Una inversién especializada es aquella que debe realizarse a fin de llevar a cabo una transaccion especifica
entre dos partes, y que no podrd ser recuperada posteriormente con otra transaccién. Por ejemplo: el disefio de
un activo fijo que se ajusta a las necesidades de un comprador particular y que no se adaptard facilmente para
producir los bienes requeridos por otros compradores.
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Los problemas anteriores pueden llegar a disuadir a los individuos en su afan por
organizarse, si estos consideran que los costos marginales superan a los beneficios

marginales de actuar colectivamente.

La teoria de la accién colectiva postulada por Mancur Olson’ sugiere que la
conducta maximizadora de los individuos produce una tensién entre la racionalidad
individual y el logro de los objetivos comunes. Este conflicto llevard a los individuos a
actuar de manera individual, ain bajo la perspectiva de obtener mayores beneficios
actuando colectivamente. Olson plantea como solucién la existencia de un tercer partido
que los obligue coercitivamente a cooperar. En este caso, el Estado se perfila como una
fuerza con capacidad suficiente para obligar a los individuos a actuar de manera colectiva,
o en su caso, ofrecer una estructura de ‘incentivos lo suficientemente fuerte como para

orillarlos a cooperar en la solucién de una problematica comdn.

Las conclusiones a las que lléga Olson, vinculadas ampliémente con el llamado
. dilema del prisionerog, ofrecen una visién un tanto desalentadora acerca de los problemas
de cooperacién y coordinacién econdémica entre los individuos. Los resultados de su
andlisis se basan en el hecho de que el juego es a un solo tiro (o final) y por tanto, Ja’
estrategia dominante de lés jugadores consiste en retirarse, con lo cual se consigue un
resultado ineficiente con respecto al bienestar de los mismos. En efecto, cuando el juego
no se repite, falta informacién sobre los demas jugadores o el nimero de ellos es muy

elevado, resulta dificil sostener una estrategia cooperativa.

Algunos estudiosos de la teorfa de juegos, después de examinar algunas situaciones
en las cuales los individuos ponen en préctica soluciones cooperativas, han llegado a la

conclusién de que existen circunstancias bajo las cuales se puede verificar la cooperacién

7M. Olson, 1992, op. cit.

8 E| “dilema del prisionero” es una metdfora utilizada en la teoria de juegos, basada en la idea de dos

prisioneros que se encuentran aislados y cuyo testimonio es la dnica prucba que pueden utilizar para

condenarlos. Si el prisionero A confiesa y el prisionero B se abstiene de hacerlo, a A se le dardn menos afios

que a B y viceversa. Si ninguno confiesa ambos saldrdn libres. A este modelo también se le denomina como

juego no cooperativo y ha sido utilizado para analizar la conducta y las relaciones entre dos individuos que
cuentan con informaci6én incompleta; la conclusién bésica del modelo consiste en que el comportamiento



139

eéponténea cntré los individuos. Tal es el caso de las situaciones de juégo repetido
continuo’, o cuando la éomunidad comparte un sistema de creencias y valores comunes que
favorecen un comportamiento altruista y de reciprocidad entre sus miembros'®. La
importancia de la accién.colectiva radica en que los individuos al organizarse pueden
inducir cambios en la institucionalidad a través de acciones deliberadas en razén de su

percepcién subjetiva sobre los beneficios resultantes.

Segin 'Douglas North'!, la conducta de los organismos econémicos da forma al

cambio institucional mediante

1. Lademanda resultante derivada de la inversidn en el conocimiento

2. La interaccién constante entre la actividad econémica organizada, el conjunto
del saber y el marco institucional ' ‘

3. La alteracién incremental de las limitaciones informales como producto

accesorio de las actividades maximizadoras de las organizaciones.

Las organizaciones con fuerza de negociacién suficiente, optardn por hacer uso de la
politica para alcanzar sus objetivos cuando perciban que los resultados de actuar de esta
forma, exceden los beneficios de invertir bajo las limitaciones del marco institucional
vigenté. De este modo, las organizaciones, en el curso de sus empefios por conseguir sus
objetivos se convierten en una fuente importante de cambio institucional. El desempefio
econdmico es el resultado de la interacci6n entre las organizaciones econdmicas y politicas

y las instituciones existentes.

racional en el en el plano microeconémico puede conducir a un resultado irracional en el plano social y
macroecondmico.

? Robert Axelrod descubrié que la estrategia ganadora en estas condiciones, es una estrategia de “golpe por
golpe” en donde los jugadores responden con la misma moneda a las acciones de su adversarios. Esto lo llevé
a escribir en 1984 The Evolution of Cooperation , una obra optimista sobre la habilidad humana para
encontrar soluciones cooperativas a problemas comunes sin la intervencién de un Estado coercitivo.

' Esta idea sostiene que la conducta individual esta determinada en parte por motivos altruistas. El hecho de
que los individuos realicen intercambios entre las funciones de utilidad que favorecen preferencias egoistas y
las que estin orientadas a la comunidad, explica algunas pautas de conducta que carecen de sentido en el
contexto del individuo racional maximizador de la riqueza.
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El siguiente diagramau, muestra precisamente la interaccién entre organizaciones

econémicas y politicas € instituciones:

s - Acervo de instituciones ‘
¢ Cambio Institucional Organizaciones
¢ Instituciones Formales Fcondémicas

- Empresas

- Familias

- Cooperativas etc. ..

Organizaciones : ﬁ ﬂ

Politicas

Desempeiio Econémico

" Cabe afiadir q_tie este cambio tendra siempre un carédcter incremental en la medida
en que se realiza con base- al orden institucional precedente. El cambio institucional
consistird en ajustes marginales al conjunto de reglas y normas de comportamiento
obligatorio que constituyen el marco institucional. La estabilidad que permitird el
intercambio complejo a través del tiempo, se conseguird mediante un conjunto de ‘reglas
formales que tenderd a permanecer i.nvariable, en tanto el costo de cambiarlo sea mayor que
el de conservarlo y sujetarse a €l. -Sin embargo, la mera estabilidad, atin siendo condicién

" necesaria, no es suficiente par asegurar un desempefio econémico positivo.

En este punto, conviene dejar asentada la importancia que juegan las limitaciones
informales.” Este¥tipo de limitaciones consiste en extensiones, acomodamientos y

calificaciones a las reglas que tienen una aptitud especial para sobrevivir y mantenerse

! North Douglas, 1995, op. cit., p- 106
12 El diagrama pertenece a T. Eggertsson y estd citado en: Ayala E. J., 1998, op cit., p. 348
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v1gentes a lo largo del tiempo. El papel que Juegan en el cambio institucional no es
1rrclevante ya que es precisamente la interaccién entre las limitaciones formales e
informales, junto con el modo en que se hacen cumplir, lo que determina la conducta
habitual y las pautas de comportamiento de los individuos en sociedad. A pesar de que el
cambio en las limitaciones informales es més lento, no debe soslayarse su influencia al
momento de plantear un cambio radical en las reglas formales. Si el cambio es de tal
dimensién que las normas formales se vuelven incongruentes con ‘las limitaciones
‘informal'els, existird una tensién no resuelta que a la larga podria derivar en conflictos entre

los agentes econdmicos e inestabilidad politica. -

5.2 LA ORGANIZACION RURAL

En términos generales, podemos definir a la organizacién rural como la disposicién
de elementos técnicos, econdimicos, naturales y humanos que permiten el fortalecimiento de
la identidad campesina y que potencian su capacidad de cambio y transformacién para

- enfrentar problemas comunes. P,

Las caracteristicas que rodean la produccion égn’cola, tales como la presencia de
mercados incompletos y segmentados, heterogeneidad en lo que se refiere a la estructura
productiva y altos niveles de desigualdad y pobreza, hacen necesario disefiar mecanismos
que perrhitan superar las redes de poder que capturan el excedente econdmico de los
campesinos, combatir el intermediarismo, promover la cooperacién entre los productores y
democratizar la estructura social de las zonas rurales. Sin lugar a dudas, esta tarea requiere
de la participacién de los propios actores afectados. La organizacidn rural es, en este
sentido, una instancia de participacién que refuerza la capacidad del nicleo agrario para el
aprovechamiento pleno de sus recursos, la elevacién de sus-condiciones materiales de vida

y el fomento de la cooperacién para recuperar el control del proceso productivo. Los

¥ Barcel6 V. M., La Reforma Agraria y la crisis, CEHAM, México, 1988
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resultados en términos de bienestar, dependeran de la capacidad e iniciativa de los

productores rurales para emprender acciones colectivas que los lleven a organizarse.”

El campo mexicano, con una estructura agraria caracterizada por el minifundismo y
por escalas de produccién muy reducidas, encuentra grandes dificultades para alcanzar el
umbral minimo de economias de escala que se requieren para hacer mdis rentable la
actividad agricola. Sin economias de escala adecuadas, el pequeﬁo. productor aislado,
dificilmente podrd involucrarse en actividades que requieran la introduccién de nueva
.tecnologl’a e inversion de capital. con el objetivo de incrementar los niveles de
productividad de los cultivos agropecuarios y hacer un uso maés eficiente de su capacidad
instalada. De igual modo, cuando no hay economias de escala, los costos de transaccién se
vuelven demasiado altos, desincentivando a las emipresas que podrian ser potenciales
generadoras de economias pecuniarias y ofrecer bienes y servicios a los pequefios
produ-ctoresm. En algunos casos, los costos de transaccidn pueden ser tan grandes en
relacién al tamafio de las unidades de pfoduccién que pueden 1]eg£1r a disuadir a los
productores rurales de realizar ciertas transaccionies o emprender proyectos. En este
contexto la organizacion, entendida como la capacidad de actuar colectivamente para
conseguir objetivos comunes, se convicrte en una solucién inistituciorial CiUc permite a los
productores, entre otras cosas, zilcanzaf economias de escala y disminuir los costos de
transaccion. De esta manera, la organizacién econdmica se convierte en la mejor forma de
abaratar estos costos y alcanzar resultados en términos econdmicos y sociales que de

cualquier otra forma serian inalcanzables.

A continuacidn se exponen algunos ejemplos de cdmo la organizacién rural puede

abatir los costos de transaccién y desempefiar un papel importante en lo qué se refiere a la

coordinacién y la escala econdmica’”:

' Debido 2 que en el sector rural los encadenamientos productivos son escasos y -los ingresos de los
productores dependen en gran medida de los insumos y productos de las otras empresas, la economias
pecuniarias juegan un papel fundamental en el desarrollo de la economia campesina, la provisién de bienes y
servicios, y la localizacién de la inversidn.

5 CEPAL, 2000, op. cit. p.7
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La organizacién permite distribuir los costos asociados a la preparz_lcién y
gestién de proyectos productivbs y los gastos administrativos necesarios para:
ponerios en marcha. - T ‘ ' ] o
El 6torgamiento de créditos grupales disminuyé_z los costos, ya que en lugar de
que todos los individuos acudan a realizar los tramites, se realiza un solo trémite
colectivo. Ademds, se- abaratan también los costos de transaccién de las
instituciones financieras, las cuales- tienen asi mayores incentivos para trabajar
con pe'qu'cﬁos productores. . | '
En el caso de las organizaciones que han echado a andar una caja de ahorto, los.
lazos de confianza y el conocimiento mutuo que se desarrollan al interior _‘dé las’
orgaﬁizaciones contribuyen a “disminuir los ﬁcsgos de seleccién adversa.
Contrariamente a lo que sucede con los bancos, las organizaciones financieras
no bancarias dificilmente incurren en gastos para adquirir informaci'én, yaque la .
seleccién de clientes estd basada en informacién local y directa que no tiene
costo. ' | :
La organizacién rufal .se considera més apta para formalizar contratos con
empresas comercializadoras: y brokers en mejores condiciones que los
individuos. Asi mismo, se encuentra ms preparada para vi giiaf y monitorear el
cumplimiento de los mismo, y en Su ¢aso, entablar querellas legales para exigir
su cumplimiemo. '
La organizacién favorece la coordinacién y la-cooperacion entre los individuos
que la conforman, asi-como la divisién del trabajo que hace posible la eficiencia.

Al integrar medianas y 'grandes unidades de produccién. se consiguen
economias de- escala que superan los esfuerzos de productor individual y
facilitan el desarrollo de diversas actividades econdmicas a partif de la
especializacién, la combinacién de procesos productivos y la integracion de las
diferentes fases de dicho proceso.
Al superar los problemas relacionados con la escala de los pequefios
productores, la organizacidn posibilita el acceso a mercados de productos en

mejores condiciones de negociacién. Al mismo tiempo, se crean mejores

condiciones para avanzar en el proceso de comercializacién reduciendo los
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costos mediante operaciones a gran escala en la compra de insumos y la venta

de las coscchas

La organizacién rural no se circunscribe a la agrupacion con fines productivos, sino
que ademéé, comprende todos los aspectos relacionados con la vida comunitaria, la
evolucién social y la participacién politica. Esta condicién, aunada a la capacidad de
coordinacién social con que cuentan las organizaciones, ha abierto la posibilidad de que
algunas de ellas sustltuyan a los organismos ptblicos en el suministro de servicios que
antes eran de 'su responsabilidad. De esta manera, los vacfos institucionales creados a
partir de la reduccién, eliminacién o cambio en las funciones que desempefiaba el aparato
estafa] en ¢l campo, han ampliado el margen de maniobra de las organizaciones de
productores rurales, péra superar las actividades estrictamente relacionadas con la esfera
-productiva y encauzar la accidn colectiva hacia fines sociales. Como veremos mas adelante,
este proceso de sustitucién no ha sido exitoso en todos los casos, aunque existen evidencias
de que los recursos generados por organizaciones exitosas, generalmente se traducen en una’
‘mejor dotacién de bienes piblicos, en construccién de obras de beneficio social y en

mayores niveles calidad de vida en sus comunidades:

Si se pretende hacer mis productiva la actividad agricola, estabilizar la base de
recursos naturales de manera sostenible y ampliar la infraestructura de servicios sociales
entre la poblacién rural més desatendida, debe prestarse atencion a los diversos sectores que
confluyen e interactuan en el sector rural: el sector publico, el sector privado y el sector

soctal.

En términos generales, las pautas de comportamiento, las acciones y el

funcionamiento de los tres sectores pueden esquematizarse del siguiente modo'®:

' Modificado a partir de: Uphoff N., “La estrategia del desarrollo rural: el papel de las organizaciones locales
y cambios en la burocracia de la oferta” en : FAQ, Estudios sobre la reforma agraria y la pobreza rural,
* Roma, Italia, 1984, p.73.
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Sector piblico

“Tercer” sector (social)

Sector privado

basan las decisiones

publico/politico

los miembros

Modo de adoptar la | Burocrético, Movilizacién voluntaria | Con arreglo al

decision reglamentario mercado, determinado
' por los precios

Responsables de las | Funcionarios Grupos Individuos

decisiones

Critérios en que se |Interés Intereses y objetivos de

Optimizacién de los

beneficios

Sanciones

Imposicion

Reglas de grupo

-1 Pérdidas econémicas

TModo de accién

Descendente

Ascend_entc

Individualista

_ La importanéia de las Qrganizacic_m'es de productores rurales, agrupadas en el
llamado tercer sector, radica en el hecho de que las decisiones que se adoptan para
promover los intereses de sus miembros no se toman sobre la base del interés puramente
privado, como lo harfa una empresa; ni invocando a el interés publico nacional, como lo
harfa un organismo del sector piblico. Las organizaciones rurales, forman parte de un
“tercer sector’ que en la persecucién de objetivos comunes, procurah el fomento de las

capacidades locales, tomando como punto de referencia la accién colectiva.

Las organizaciones rurales contribuyen de diversas formas al desarrollo del sector
agricola, beneficiando principalmente a los pequefios propietarios y f)rocluctores,
ampliando sus potencialidades productivas, mejorando la calidad de vida y estimulando la
capacidad .laboral. Al mismo tiempo, muchas de las organizaciones cuentan con aptitudes
que las hacen competentes para desenvolverse en el terreno de la defensa de sus valores

culturales y en la satisfaccién de necesidades sociales.
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.’ En lo que respecta a la ordenacién de los recursos naturales, la conveniencia de
fomentar las organizaciones locales es adn mayor. La mayoria de los intentos por controlar
la deforestacién, la erosién de los suelos o la. ganaderia extensiva, mediante
reglamentaciones burocraticas han fracasado. La experiencia ha dejado bien claro que, a no
ser que los usuarios de un determinado recurso comprendan y acepten la necesidad de
administrarlo bien para que de un rendimiento estable, las medidas coercitivas dificilmente
ser4n eficaces. Las organizaciones locales que se mueven en el dmbito rural pueden
contribuir a que los usuarios cobren conciencia de las dimensiones del problema ambiental

y asuman la responsabilidad que les compete.

A pesar de todo, las organizaciones rurales se enfrentan continuamente a una serie
de problemas que afectan de manera importante su desempefio. La oposicién de grupos
poderosos, la subordinacién a intereses externos o la dominacién por los lideres son sélo

‘ejemplos de los conflictos que pueden presentarse en el seno de la organizacidn rural.

Es evidente que el factor determinante para el éxito de las organizaciones no reside
s6lo en quién toma las iniciativas, sino en c6mo se concibe y se dirige la organizacién, con
.qué grado de responsabilidad local y con cuénta flexibilidad para satisfacer las necesidades
reales de los miembros. Lo anterior estard determinado por el tipo de arreglo o esquema
institucional'” sobre el cual se encuentre sustentada la organizacién rural. Diversos arreglos
institucionales tendran implicaciones muy diferentes en lo que se refiere a la sustentabilidad
de las organizaciones y su capacidad para alcanzar sus objetivos; a la eficiencia econémica

y la-administracién de los recursos; y a la equidad social.

Tomando en cuenta que bajo ciertas condiciones resulta dificil que la poblacién
rural se organice de manera espontinea, el papel del gobierno deberd consistir en
proporcionar estimulos externos que alienten la formacién de organizaciones locales. Para

el correcto funcionamiento de estas organizaciones, serd necesario considerar una serie de” -

17 - . . . " .

Los arreglos o esquema institucionales, son las reglas del juego que determinan la manera en que se
relacionan los miembros de una organizacién; y ld forma de vinculacién entre ellos y los demds agentes
econdmicos vy sociales, privados y pidblicos, con el propésito de llevar a cabo acciones de beneficio o interés
comin.
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principios generales's. El primero es que éstas deben basarse en un proceso de aprendizaje.
- Dado que ¢l desarrollo organizativo es un proceso mds orginico que mecénico, y que
requiere de tiempo y adaptabilidad, se debe procurar un esquema estructural flexible que
incorpore la experiencia édquirida y permita algunas variaciones en el programa con el
objetivo de que los miembros de la organizacion puedan reconocerse en ella y
responsabilizarse de su funcionamiento. El segundo principio hace referencia a la necesidad
de'conlémplar funciones especiales que permitan establecier y apoyar a las organizaciones
destinadas a favorecer a los sectores mds desfavorécidos de la poblacion rural. En este
sentido, la intervenéién,de promotores o catalizadores puede resultar mas eficaz que la de
"los- organismos gubernamentales en cuyo seno existe una gran tradicién de desconfianza e
mc:luso de antagonismo que los induce a cambiar continuamente de programas en lugar de
~ darle continuidad a los que ya se estan desarrollando. Fmalmente ante las conductas
burocriticas basadas fundamentalmente en las estructuras de recompensa, procedimientos
operativos, ciclos presupuestarios (nunca sincronizados con los ciclos reales del sector
rural), colocacién de personal, modalidades de carrera y otros factores que obstruyen las
relaciones productivas y arménicas con la poblacién rural, es necesario poner en marcha un
proceso de reorientacion burocrdtica, con el objetivo de incentivar y capacitar al personal
para que coopere més con las organizaciones ruralés. El.cambio en las pricticas y actitudes
de la pobla’éién objetivo estard relacionado con el cambio en el modo de operar del personal

estatal con el que se vincula y del cual depende.

Bajo estos principios basicos y en condiciones favorables, muchas organizacidr;es
podrﬁn surgir agfupadas en torno a alguna tecnologfa, como ocurre con las cooperativas de
riego; otras pueden ser grupos de interés, como las organizaciones de mujeres; y algunas
otras pueden conformarse Gnicamente con fines productivos, como en el caso de las
uniones de ejidos o las sociedades de produccién rural. La orientacién y el modo de
i:'uncibnamiento de dichas organizaciones, dependerd en gran medida de las necesidades

locales y de las circunstancias particulares que acompafiaron su conformacion.

' FAO, 1984, op. cit., p.73.

¢ -

v
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5.3 LAS VENTAJAS DE LA ORGANIZACION EN MEXICO

a) El ambito formal

Las reformas legislativas llevadas a cabo en 1992, desencadenaron cambios
importantes en la estructura institucional del sector rural. En lo referente a las
organizaciones de productores, €l nuevo marco normativo elimina las restricciones,
contenidas en la anterior legislacién, para la libre asociacién de los distintos agentes
productivos en el campo y estimula la participaci(’)n'dcl sector privado en las actividades

agricolas.

A continuacién se. ofrece una breve resefia de los principales tipos de figuras
asociativas y de las caracteristicas que asumen a partir de la reforma institucional al sector

agricola®.

1. Las Sociedades rurales

El titulo cuarto de la Ley Agraria regula lo relativo a la constitucién de Uniones, -
Asociaciones Rurales de Interés Colectivo y las Sociedades de Produccién Rural, asi como

sus diversas modalidades.
Uniones

Las Uniones de Ejidos y Comunidades, asi como los propios ejidos y comunidades,
pueden establecer empresas especializadas que apoyen la productividad de los mismos. En
_ éstas- sociedades pueden participar, aparte de todo el grupo ejidal o comunal, los

avecindados y los pequefios productores.

' para un andlisis mds exhaustivo se puede consultar el trabajo de Héctor Croda: La nueva ley agraria y
oportunidades de inversidn en el campo mexicano, IPE, México, 1994; sobre el cual estuvo basada la
elaboracidn de este apartado -
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El acta constitutiva de la Unién con-los estatutos de la misma, debera protocolizarse
ante fedatario publico e inscribirse en el Registro Agrario Nacional. Es conveniente aclarar '
~ que la Union tendra personalidad juridica propia, diferente a la de los soctos a los que

agrupa.

La Asambléa es el (’)rganb maximo de la unién, ésta se constituira con dos
representantes de cada una de las Asambleas de los ejidos o de las comunidades que sean
miembros de la Union y dos representantes designados de entre los. miembros del
Comisariado y el Consejo de Vigilancia de ellos. La Asamblea general nombrard a un
Consejo de Vigilancia y un Consejo de Administracion el cual tendra la représentaci(')n de
la Union ante terceros. Los miembros de ambos consejos durarin en su cargo tres afios y
sus responsabilidades estaran consignadas en lo estatutos de la Unién. Dos o mas Uniones
pueden formar otra union si asi lo decide la Asamblea de cada urio de los nucleos
participantes. De igual modo, un mismo ejido puede pertenecer a la vez a dos o mas

Uniones.

Pese a las opiniones vertidas, en el sentido de que la nueva Ley Agréria apunta ala
desaparicion de la tenencia de la tierra ejidal; existen argumentbs, en lo que el caﬁlpo legal
se refiere, de que el ejido como instrumento de organizacion juridica y productivé es
completamente viable y recomendable. Uno de las principales radica en que, al no estar
restringido el nimero de participantes dentro del ejido, la propiedad total del ejido bude
extenderse considerablemente, constituyendo un excelente medio para agrupar numerosas
personas con fines productivos, las cuales gozarian ademas, de las ventajas inherentes al

sistema ejidal®.

Asociaciones Rurales de Interés Colectivo

El objetivo de las Asociaciones Rurales de Interés Colectivo (ARIC), es ¢l de

integrar recursos humanos naturales, técnicos y financieros con el proposito de establecer
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industrias, aprovechamientos, sistemas de comercializacién o cualquier otra actividad

econémica.

Las ARIC pueden ser constituidas a partir de dos socios que deberén ser, en forma
limitativa: ejidos, comunidades, Sociedades de Produccién Rural o Uniones de Sociedades
dé Produccién Rural. Las personas fisicas estdn excluidas de este tipo de asociacion, a
menos que con aﬁtelacién hayan constituido una Sociedad de Produccién Rural o una
Unién de Sociedades de Produccién Rural. Esto dltimo significa un obstaculo para la
inversién del sector privado ya que el manejo corporativo de varias personas morales que
en,ﬂlfirna instancia persiguen el mismo fin, implica una serie de gastos administrativos

innecesarios que 10s inversionistas pueden no estar dispuestos a cubrir.

Las ARIC tienen personalidad juridica propia, distinta de la.de sus socios, desde el -
momento de: su inscripcion el Registro Agrario Nacional. Si entre los socios de la ARIC
figuran Sociedades de Produccién Rural o uniones de éstas, la asociacion debera inscribirse
también en el Registro Publico de Crédito o de Cometcio de la localidad de que se trate. El

“acta constitutiva, ademas de los estatutos y los datos generales de la ARIC, deberd contener

el monto del capital social y el régimen de responsabilidad de la asociacion.

El 6rgano supremo de la ARIC es la Asamblea General. Dicha Asamblea nombrara
un Consejo de Vigilancia y un Consejo de Administracién, el cual estard a cargo de la
direccién de la ARIC. Los miembros de ambos consejos durardn en sus funciones tres afios

y sus responsabilidades estardn consignadas en los estatutos de la asociacién.

Uno de los inconvenientes que presentan las ARIC es que su regulacién presenta
demasiadas lagunas, lo cual en la préctica puede llevar a hacerlas inoperanfes. Por tal
' motivo, los estatutos deberan ser abundantes y detallados en cuanto al funcionamiento de la
asdéiacién, para tratar de contemplar todos los supuestos no previstos pof la ley; razén por

la cual se requiere que sean formulados por especialistas en derecho.

% | os Ejidos, Comunidades y Uniones de Ejidos y Comunidades, quedan exentos del pago de Impuesto sobre
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Finalmente, un argumento a favor de las ARIC, consiste en que estd exenta, al igual
que los ejidos-y comunidades del pago de Impuesto Sobre la Renta, para lo cual, la

asociacién deberd optar por llevar contabilidad simplificada.

Sociedades de Produccidén Rural

Las Sociedades de Produccién Rural (SPR), pueden constituirse por dos o mds
- productores rurales. La Ley Agraria no distingue entre personas fisicas o morales, por lo
que se considera que ambas pueden ser socias de una SPR. De igual manera, la Ley omite

el objetivo que debe tener una SPR, por lo cual, serdn los estatutos los que lo establezcan.

Las SPR tienen personalidad juridica propia distinta la de sus socios. El acta
constitutiva de la SPR deberd otorgarse ante fedatario publico e inscribirse en el Registro
Pablico de Crédito Rural o en el Registro Piblico de Comercio de la localidad que
corresponda. Dos o mis SPR podrén constituir Uniones de Sociedades de Produccién Rural

(USPR) mediante la inscripcién en los registros correspondientes ™

Las SPR pueden adoptar el régimen de responsabilidad ilimitada, limitada o

suplementada.

Las SPR de responsabilidad ilimitada son aquellas en que los socios responden de
todas las obligaciones sociales de manera solidaria. Este tipo de sociedades son .
inadecuadas para invertir en actividades riesgosas como son las agricolas, ya que en caso de
juicio por incumplimiento de pago, el acreedor podra exigi-r el adeudo total al socio o a los
socios que elija para ejercitar su accion. En este caso, de nada sirve constituir una persona

moral distinta a la de sus integrantes, si sus socios responden de todos los negocio sociales.

~ Las SPR de responsabilidad limitada se consideran las més adecuadas para invertir,
ya que en €stas, los socios responden de las obligaciones de la sociedad dnicamente hasta el

monto de sus aportaciones al capital social.

la Renta, en los términos del articulo 10-B de la ley que regula diche impuesto.
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Las SPR de responsabilidad suplementaria, son aquellas en la que sus miembros,
ademds del pago de su aportacién al capital social, responden subsidiariamente a todas las
obligaciones sociales hasta por una cantidad determinada en los estatutos y que en ningdn

caso deberd ser menor de dos veces la aportacidn al capital social.

E! 6rgano supremo de las SPR es la Asamblea General, la cual nombrard un
Consejo de Vigilancia y un Consejo de Administracion <jue tendrd a su cargo la
representacién de la sociedad ante terceros. Al igual que en las Uniones y en las ARIC, los
miembros de ambos consejos durardn en su cargo tres afios y sus responsabilidades deberdn

ser consignadas en los estatutos de la asociacién.

Un punto que conviene resaltar, es'que los derechos de los socios s6lo podrén ser
transmisibles con el consentimiento de la Asamblea, y cuando la sociedad tenga
obligacibncs cén alguna institucién financiera, se deberd contar también con la autorizacién
de ésta. La anterior disposicidn puede resultar desfavorable para la‘capitalizaciénde la
sociedad, ya que el hecho de que los derechos de los socios no sean ficilmente transferibles

podria provocar escasa circulacién de capitales e incluso estancamiento de la inversion.

En lo referente al régimen fiscal, a diferencia de las ARIC y las Uniones de Ejidos o
Comunidades, las SPR sélo estdn parcialmente exentas del pago de Impuesto Sobre la

Renta®'.

Finalmente cabe afiadir que al igual que las ARIC, la regulacién de la SPR es
bastante escasa, por lo que los estatutos deberdn ser abundantes y previsores de las

situaciones no contempladas por la ley para evitar conflictos entre los socios.

'

2 Dice el articulo 10-B de la Ley de Impuesto Sobre la Renta sefiala que las personas morales que se
dediquen exclusivamente a las actividades agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras no pagardn impuesto,
sobre la renta por los ingresos provenientes de las mismas, siempre y cuando no excedan el gjercicio de 20
veces el salario minimo general correspondiente al drea geogrifica del contribuyente elevado al afio.
Igualmente, en términos del articulo 13 de la misma Ley se sefiala que las personas morales dedicadas a la
agricultura y a la silvicultura, podran reducir de su impuesto ! 50%.
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2. Las Sociedades Civiles y Mercantiles

La nueva Ley Agraria en su tltulo sexto, regula todo lo relativo a las sociedades
civiles 0 mercantiles, las cuales pueden ser propletanas de tierras agricolas o ganaderas y
" forestales, en las extensiones permitidas o bien, pueden recibir el dominio de tierras de uso

. comun tanto de los ejidos como de las comunidades.

Sociedades Civiles

El Cédigo Civil define el contrato de Sociedad Civil como aquel en el que lo socios
se obligan a combinar sus recursos o esfuerzos para la realizacién de un fin comun, de
caricter preponderantemente econémico, pero que- ndo constituya una- especulacién

comercial.

Las Sociedades civiles no requieren de su formalizacién ante notario piblico, basta

con que el contrato consie por escrito y sea inscrito en el Registro Piblico de la Propiedad y
~del Comercio en la seccién de Sociedades Civiles. En caso de sociedades propietarias de
. terrenos risticos, también deberén ser inscritas en el Registro Agrario Nacional conforme a

la Ley Agraria.

Salvo que se pacte lo contrario, la modificacién del contrato social, la cesion de
‘derechos y la admisién de nuevos socios, s6lo se puede hacer con el consentimiento
unénime de todos los socios, lo cual dificulta en grado extremo el proceso de negociacion y

de toma de decisiones al interior de la sociedad.

La Sociedad Civil puede ser administrada por todos los socios, o bien la Asamblea,
que es el érgano supremo de la sociedad, puede nombrar a uno © Mmas socios
administradores que contardn con amplias facultades para llevar a cabo los actos
administrativos que consideren convenientes para la sociedad. En la Sociedad Civil, todos

.

los socios con excepcién de los socios administradores, responden de los negocios sociales
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dnicamente hasta el monto de su aportaciones. En el caso de los socios administradores,
estos responden ilimitada y solidariamente de las obligaciones contraidas por la sociedad.
Esta situacién. puede inhibir el desempefio de los socios administrativos, ya que
dificilmente estardn dispuestos a asumir riesgos que posteriormente podrian desembocar en
su perjuicio, sobre todo tratdndose de empresas dedicadas a la actividad. agropecuaria,

mismas que estan sujetas a diversas eventualidades.

En la Sociedad Civil no se establece un dérgano de vigilancia que supervise las
actividades de los socios adrhinistradores, por lo que son los propios socios los encargados
de llevar a cabo labor. En el caso de una empresa con demasiados miembros, esto podria
generar conflictos al pretender exigir a los administradores, cuentas de su gestién ‘a cada

momento.

En cuanto a su situacién fiscal, las Sociedades Civiles estdn parcialmente exentas
del Impuesto Sobre la Renta y pueden optaf pdr llevar contabilidad simp‘lificada. |

En ¢l caso de las S‘ocicclz_lc_ies C_ivi-]ges propietarias de terrenos rusticos, ya sea por
aportacion o adquisicién, deberédn establecer en S0 'éap’ital social 'parteé sociales de la serie
“T”, que representen el importe de las tierras de las cuales la sociedad sea propietaria y de
las cuales los exfranjeros no podrén ser propietarios de més del 49%. En caso de-disolucion
de la Sociedad Civil, los tenedores de partes sociales de la serie “T” tendran derecho a que

se les pague el haber social que les corresponda con tierras de la sociedad.

Finalmente, es necesario recalcar que las Sociedades Civiles tienen en su contra lo
restringido de su objeto social. Lo anterior puede impedir que las Sociedades Civiles sean
recurridas masivamente como forma- de organizacién en el campo mexicano, ya que al no
poder tener como objetivo actividades que impliquen una especulacién comercial, muchos

inversionistas optardn por acogerse a otro tipo de sociedades.
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.Sociedadés Mercantiles

Considerando que gran parte de las sociedades contempladas por la Ley General
de-Sociedades Mercantiles han cafdo en desuso, Unicamente se mencionaran aquellos tipos
de sociedad que siguen siendo recurridas y que a partir de las recientes reformas,
representan oportunidades para formalizar acuerdos y atraer inversiones que contribuyan a '
elevar la competitividad y rentabilidad de la agricultura mexicana. Me refiero a las
Sociedades de Resﬁonsabilidad Limitada, las Sociedades Andnimas y las Asociaciones en

Participacion.

En términos de la Ley General de Sociedades Mercantiles, una Sociedad de
Responsabilidad Limitada se constituye entre socios que Unicamente se encuentran
' obligados al pago de sus aportaciones al capital social, sin que las partes sociales puedan
| estar representadas por titulos negociables a la orden o al portador, ya que éstas, sélo serdn

cedibles en los casos y.con los requisitos que establece dicha ley.

El contrato social mediante el cual se constituye una Sociedad de Requnsabilidad
Limitada debe constar ante Notario Piblico y se debe inscribir en el Registro Piblico de la
Propiedad y del Comercio de la localidad correspondiente y en caso de sociedades
propietarias de terrenos rdsticos, deberd inscribirse en el Registro Agrario Nacional

conforme a la Ley Agraria.

La Asamblea es el 6rgano supremo de la sociedad y tomara las - decisiones
correspondientes de acuerdo a la mayoria de los socios que representen la mayoria del

capital social, a no ser que en los estatutos se contemple una votacion mas elevada.

Las Sociedades de Responsabilidad Limitada son una especie de combinacién
entre las sociedades de capital o de aciones y las sociedades de personas. Por un lado, los
socios Unicamente estin obligados al pago de su aportaciones, y por otro, para la toma de
algunas decisiones como la transmisién de partes sociales y la admision de nuevos socios,

se requiere el consentimiento de los socios que representen la mayoria del capital social.
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Esta restriccién podria significar en caso de diferencias entre los socios, el congelamiento
de inversiones y capital que pudieran servir para aumentar la infraestructura o aumentar los

niveles de rentabilidad del negocio social.

Las Sociedades de Responsabilidad Limitada estdn sélo parcialmente exentas del
pago de Impuesto Sobre la Renta y pueden optar por el régimen simplificado de

- contabilidad.

Cabe agregar que los preceptos de la Sociedad de Responsabilidad Limitada, asi
como el de las deméds sociedades que no estén reguladas por la Ley Agraria, deben
entenderse como modificados en la normatividad especifica que dicho ordenamiento
establece con respecto a las sociedades propictarias de tierras agricolas, silvicolas o

ganaderas, en especial lo referente a las acciones denominadas como “T".

La Sociedad Anénima es aquella que existe bajo una denominacién y se compone
exclusivamente de socios cuya obligacién se limita 4l pago de sus acciones. Este tipo de
sociedades se pueden constituir a partir de dos socios que suscriban un minimo de una
accién cada uno. Como en todas las sociedades mercantiles, el contrato social deberd

constar ante Notario Publico.

Los titulos representativos del capital social recibirdn el nombre de acciones, las
cuales serdn siempre nominativas, es decir, a favor de una persona determinada. Las
acciones pagadas representan aportaciones de los socios al haber social, mientras que las
- acciones que s6lo estdn suscritas y no pagadas, representan la parte del haber social que uno
"0 mas socios se'han comprometido a pagar. Cabe aclarar, que las acciones serdn de igual
valor y Cénférirén derechos iguales a sus tenedores; sin embargo, el contrato social puede
estipular el establecimiento de diferentes tipos de acciones con derechos especiales para
cada clase. En el caso de las acciones de la serie “T”, estipuladas por la nueva Ley Agraria,
los ténedores tendran el derecho de que, en caso de disolucidn, el haber social que les

. corresponda les sea pagado con tierras de la sociedad.
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La Asambléa es el 6rgano supremo de las sociedad, el cual estard facultado para
nombrar un Consejo de Administracién integrado por socios o personas extraflas a la
sociedad que estardn a cargo de la administracién de la misma por tiempo indefinido o
hasta que renuncien. La vigilancia de la sociedad estar4 a cargo de uno o varios Comisarios

- que podrén ser temporales o revocables.

En lo que se refiere a su situacién fiscal, las Sociedades An6nimas que se dediquen
a actividades agricolas, silvicolas o ganaderas, estdn parcialmente exentas del pago de

Impuesto Sobre la Renta y pueden optar por el régimen simplificado de contabilidad.

Las Sociedades Anénimas cuentan con un patrimonio propio y con personalidad
juridica distinta a la de sus socios, lo cual significa, que los socios s6lo responden por los
negocios sociales hasta el monto de sus aportaciones. Lo anterior las convierte en uno de
los mecanismos mas atractivos f)ara la inversion sobre todo en actividades riésgosas como
pueden ser aquellas relacionadas con el sector agropecuario. Al mismo tiempo, la
transmisién de dcciones mediante el simple endoso y asiento en el libro de Registro de
“Acciones, permite la_libre circulacion de acciones y la admisién de nuevos socios sin

mayores requisitos.

Mids que una sociedad, las Asociaciones en Participacién son una especie de

contrato regulado por' la Ley General de Sociedades Mercantiles. Esta ley define a la
. L]

Asociacién en participacién como el contrato por el cual una persona concede a otras que le
aportan bienes y' servicios, una participacién en las utilidades y en las pérdidas de una
. negociacion mercantil. Esta forma de asociacién carece de personalidad juridica, de razén
social y de patrimonio propio, razén por la cual resulta sumamente riesgosa ya que el
capital aportado por el asociado se confunde con el del asociante, es decir, pasa a ser de su
propiedad. La ley establece que las ganancias o pérdidas se distribuirdn entre los socios
capitalisfas segin el monto de sus aportaciones. En caso de pérdidas los asociados
responderdn unicamente hasta el monto de sus aportaciones, mientras el asociante

responderd de toda la demas pérdida.
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Es conveniente sefialar que en lo relativo a su situacién fiscal, las Asociaciones en
Participacién estin reguladas como contrato y no como persona moral, por lo que sus .

integrantes son sujetos de impuesto.

Las Asociaciones en Participacién fueron ampliamente recurridas en el marco de la
legislacion anterior, pues permitian adecuar las operaciones realizadas en el campo a la
rigidez de la legislacién; actualmente, al permitir a las Sociedades Civiles y Mercantiles
adquirir predios rdsticos y asociarse con los productores rurales, seguramente se dejaran de

instrumentar asociaciones de este tipo por los riesgos que conllevan

Finalmente, en lo que respecta a las Sociedades Civiles o Mercantiles, es
" conveniente puntualizar que la transmisién de dominio, aprovechamiento, administracion y
cesién temporal del uso y disfrute de las dreas de uso comin de los gjidos y comunidades,

deberdn ajustarse al siguiente procedimiento:

s Que la aportacién sea decidida por la Asamblea ejidal o comunal -

e Que el proyecto de desarrolio se someta a la consideracién de la Procuradurfa
Agraria, la cual arjalizaré la inversiébn proyectada y sér cerciorard del
aprovechamiento racional y sostenido de los recursos naturales y la equidad en
los términos y condiciones que se propongan

» La Asamblea decidird si las partes sociales que correspondan pertenecerdn al
ejido o comunidad o a los ejidatarios y comuneros individualmente considerados

e Se requerird de un avalio por parte de la Comisién Nacional de Avaldos de
Bienes Nacionales o de cualquier institucién de crédito-para determinar el valor
de las tierras apoﬁadas '

¢ En caso de liquidacién de la sociedad, el niicleo de poblacién ejidal o comunal,
tendrd derecho de preferencia de recibir tierras en pago del haber social,
teniendo también ese mismo derecho sobre las tierras que aportaron al capital

social.
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b) El mbito informal

Cuando nos referimos a la organizacién rural, es necesario distinguir entre la
estructura formal, expresada en forma de figuras asociativas y regulada por leyes y
_reglamentos oficiales; y la propia accién colectiva, determinada en gran parte por la fuerza
'de los lazos cooperativos, los valores compartidos, las practicas consetudinarias y los

acuerdos sociales.

En’ las sociedades rurales de México y América Latina es posible notar el
predominio de cierto tipo de racionalidad fundamentado principalmente en la comunidad.
Esto se debe a que sus.estrat-egias de reproduccién social estidn basadas histéricamente en el
trabajo de grupos que se encuentran unidos por lazos moralmente definidos, en donde la

solidaridad y 1a ayuda mutua juegan un papel preponderante como vinculo social.

Este sentido comunitario de la organizacién, se expresa claramente en las relaciones
cooperativas que se establecen al interior de las comunidades rurales.- Estas relaciones de
cooperacion, forman parte de una estrategia que permite a las unidades campesinas hacer
frente a los desequilibrios derivados de la especializacién de la produccidn y de la
dependencia, cada vez mayor, del mercado. Es un hecho verificable que a medida que la
unidad campesma familiar, se inserta al mercado capitalista, sus necesidades monetarias
aumentan el autoconsumo se reduce progreswamentc y el monto de la produccién
comercializada se incrementa, acentuidndose paulatinamente el proceso de espemahzacmn.
En ausencia de mercados financieros y de apoyos gubernamentales que les permitan
ampliar la escala de la produccién, las unidades campesinas recurren frecuentemente al
intercambio de fuerza de trabajo y de medios de produccién fortaleciendo de este modo los

lazos de cooperacidén y ayuda mutua en el seno de la comunidad.

Julio Moguel® diferencfa dos tendencias en lo que se refiere a las précticas

colectivas presentes en la actividad econdmica de los pequefios campesinos independientes:
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1. Formas de cooperaciﬁn que se dan entre dos o mas unidades, que inciden en
forma directa sobre el equilibrio interno de la unidad campesina familiar con el
objetivo de reforzar su capacidad productiva y compensar los desequilibrios que
pudieran presentarse como consecuencia de la actividad agropecuaria. Estas
formas de cooperacién se refieren principalmente a los intercambios de fuerza
de trabajo (préstamos de dias, faenas, tequios etc.) y a los de medios de
produccién (animales de tiro o de carga, herramientas, semillas etc.). En este
caso se trata de cubrir el déficit que en un momento determinado se le presenta a
un campesino en su capacidad laboral, con el excedente que otro campesino
tiene bajo el mismo concepto. De esta manera, tanto la fuerza de trabajo como
los medios de produccién, se ceden y se reciben en tiempo diferentes

2. Formas de cooperacién que no inciden directamente sobre el equilibrio de la
unidad campesina familiar y que se desarrollan a nivel de la- comunidad- en su
conjunto. En este caso, se trata del desarrollo de actividades que son
impracticables a nivel familiar,I ya sea porque Se trate de la construccién de
obras que requieren de la confluencia de “un gran nimero de trabajadores o de
actividades qué exigen una inversién considerable de fuerza de trabajo que
ninguna ‘familia por si sola podria disporer, sin qli'e po‘nga"en peligro su propia
capacidad de reproduccién. Este tipo de tareas requieren de un excedente de
medios de produccién y fuerza de trabajo de tal magnitud, que sélo la
comunidad entera es capaz de concentrarlos. La construccién de caminos, el
desasolve de un rio o un canal, la construccién de un puente, son sélo ejemplos
de tareas colectivas que ponen de manifiesto la mutua dependencia que existe

entre las diversas unidades campesinas.

Cabe afirmar que estos mecanismos de intercambio, responden a una normatividad
de corte comunitario y solidario mas que mercantil. De esta manera, las transacciones
tienden a ser personalizadas, sin tener por objetivo inmediato la ganancia y son vistas desde
- la racionalidad campesina como la transferencia de una parte de la capacidad de

reproduccion de una familia a otra o el traspaso del excedente de una unidad campesina a

22 Moguel J., “Notas sobre el problema campesino: lucha econémica y lucha politica en el campo. La
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un agénte externo. En el 4mbito rural, este tipo de relaciones informales se ven reforzadas
. por instituciones como las economias de prestigio, el compadrazgo y el padrinazgo entre
otras. Por esta razén, aunque las modalidades qué asuma el intercambio no encuadren
‘dentro de los lineamientos del marco juridico dominante, si lo hacen en el derecho

campesino basado en la costumbre y la tradicién.

De acuerdo con los planteamnientos del neoinstitucionalismo econémico, este tipo de
relaciones de confianza y cooperacién pueden reducir los costos de transaccién, producir
bienes pblicos y facilitar la constitucién de actores sociales e incluso sociedades civiles
saludables. En este punto conviene hacer referencia al paradigma del capital social, el cual
integra conceptos de diversos campos del conocimiento como la reciprocidad, las redes .
sociales, el _deé.arrollo participativo y la gobernabilidad, con la finalidad de construir una
teorfa unificada que. logre explicar el papel que juegan las instituciones informales en la

coordinacién de los esfuerzos para aumentar la eficiencia de la sociedad.

El capital social h‘ac_e referencia a las normas, instituciones, 'y organizaciones que
promueven la confianza y la cooperaci6n entre las personas, comunidades, y en la sociedad
en su conjunto. A diferencia del capital fisico, financiero o humano, el ¢apital social no es
propiedad de un individuo o una empresa, sino que pertenece a la colectividad. El capital
‘social se construye y se entiende como un bien piblico de cuyos beneficios no se puede
excluir a nadie, y cuyos frutos o ganancias se expresan en resultados tangibles que
aumentan el nivel de bienestar en una sociedad cuando las redes sociales son lo

suficientemente extensas y desarrolladas.

John Durston® define el capital social comunitario como una forma particular de
capifal social, que abarca el contenido informal de las instituciones.que tienen como
finalidad contribuir al bien comin. El capital social comunitario no se puede concebir como
un recurso individual, sino como una forma de institucionalidad social que se sustenta en

normas informales, précticas colectivas y relaciones interpersonales realmente existentes y

~ asociacién en la produccién como una forma de lucha”, Cuadernos Agrarios, Afio 1, No 3, jul-sépt 1976.
Durston J., Construyendo capital social comunitario: una experiencia de empoderamiento rural en
Guatemala, CEPAL, Serie Politicas Sociales No 30, Santiago de Chile, 1999.
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observables. Cuando nos referimos a las localidades rurales, el concepto de capital social
comunitario adquiere enorme importancia ya que es en este espacio donde operan con
mayor frecuencia sistemas de intercambio basados en la reciprocidad como principio

regidor de las relaciones institucionales formales e informales.

Actualmente existe un debate entre los estudios del tema, sobre la posibilidad de

construir capital social’ comunitario. R. Putnam?*

sefiala que la construccién de capital
“social en grupos que carecen de ella, resulta un proceso sumamente lento que requiere de
bastante tiempo para desarrollarse. Sin embargo algunos estudios realizados en
comunidades campesinas de la regién de Centroamérica” sefialan que la construccién de
capital social comunitario es posible si los ejercicios de confianza y reciprocidad presentes
en la mayorfa de las sociedades rurales se repiten con frecuencia para generar un ambiente

que favorezca la cooperacion entre todos los miembros de la comunidad®.

La construccién de capital social contribuiré a la generacién de instituciones en la
medida en que los lazos de solidaridad y ayuda mutua fortalezcan la cohesién de grupo u
organizacién social y refuercen la capacidad de accién colectiva de las comunidades
‘rurales. Este proceso, no es de ninguna manera sencillo, la con§trucéi6n de capital social
debe sortear los peligros que representa la absorcién de los liderazgos, la dependencia del
aparato burocratico y los mecanismos de control sobre los miembros de las organizaciones
locales. Al mismo tiempolcabe hacer mencién que no tedas las formas de capital social se
traducen en acciones tendientes al -bien comin, tal es el caso de algunas comunidades
" étnicas o religiosas que promueven pricticas excluyentes o que no respetan los derechos

humanos.

Otro concepto que es de vital importancia cuando se hace referencia al potencial de

las instituciones informales para consolidar la participacién civica e impulsar la accién

* yéase: Putnam R., Making democracy work. Civic traditions in modern Italy, Princeton University Press,

New Jersey, 1993, _

 Durston J., 1999, op. cit. o

% Nétese que las conclusiones a las que llega este estudio se encuentran en consonancia con la moderna teorfa

de juegos y con la determinaci6n de la estrategia ganadora'(golpe por golpe) en condiciones de juego repetido
continuo que plantea Robert Axelrod, ‘
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colecti\}a orientada a la transformacién rural, es el de la habilitacién?’. La habilitacion
politica y social entendida como un proceso selectivo, consciente e intencionado que busca -
la igualacién entre los actores sociales®, implica la construccion de espacios institucionales
para la participacion de los sectores excluidos en donde se formalicen sus derechos y se

asegure su pleno acceso a los recursos que les permitan desarrollarse plenamente.

Contrariamente a lo que se piensa, la presencia de la informalidad en las
comunidades rurales constituye un activo a partir del cual se pueden crear instituciones mas
complejas orientadas al bien comin. Por esa razén las politicas pablicas deben contemplar
dentro de sus programas, una serie de medidas orientadas a promover y potencializar
aquellas conductas, que a pesar de desenvolverse en el mbito de la informal, contribuyen a
. coordinar los esfuerzos derivados de la accion colectiva en beneficio del desempefio
econdémico y social. Muchos proyectos estatales cohcebidos en la linea del desarrollo rural,
han fracasado debido a que no contemplaron aspectos relacionados con la institucionalidad

informal. Tal es el caso de la promocién regional de algunas ﬁgul;as asoéiativas, que no
siempre se articularon con las formas de operacion y la ‘dinimica -de las comunidades
mraleé. Este tipo de organizaciones que respondian en su promocién, constitucion y
estructura organica a la accién institucional del Estado, representaron para las comunidades
‘una oportunidad para acceder a apoyos crediticios, Tecursos economicos y asesofia técnica.
Sin embargo, el hecho de que las asociaciones adoptaran una estructura organica sin
correspondencia efectiva con las formas propias de las comunidad, permitio que se
desarrollara un proceso de burocratizacién de los directivos de estas organizaciones, en
donde la falta de cuentas claras, controles sobre transportes, maquinaria, y sobre los
proyectos y las gestiones, ofrecieron cobijo para que las dirigencias se transformaran en
cupulas donde la corrupcion, la ineficiencia y los conflictos internos se aduefiaron del

proceso de organizacion regional®.

Por tal motivo, es recomendable que todo programa encaminado a promover.

. organizaciones locales de caracter rural, ponga especial cuidado en disefiar estructuras

f’ Tambi¢n Hamado empoderamiento por su traduccién del inglés (empowerment)
* CEPAL, 2000, Op, cit. p.13.
¥ Avila Apgustin, *;A donde va la Huasteca?”, Estudios Agrarios, No 5, oct-dic 1999, p. 27.
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organizativas acordes con las normas internas de las comunidades, ya que es precisamente
la institucionalidad informal, al interior y al exterior de las organizaciones formales, la que

determina su funcionamiento cotidiano.

5.4 ORGANIZACIONES Y SUSTENTABILIDAD

a) Modo de produccion campesino y sustentabilidad agricola

La agricultura es una de las actividades humanas que mds dependen del medio
ambiente y que se encuentran relacionadas con él de manera mis estrecha. Al mismo
tiempo, sobre el sector agricola recae la responsabilidad de satisfacer la demanda de
alimentos y productos agropecuarios de una poblacidn que es cada dia mds numerosa.
Ambos factores confluyen para que la agﬁcdltura, en su bisqueda por explotar de manera
mas intensa los recursos, se convierta en una de las principales causas del deterioro y

agotamiento de los mismos.

Algunos investigadores calculan que en México, la superficie agricola afectada por
la erosién equivale aproximadamente a tres cuartas partes de la superficie cultivada®®. Los
sistemas de produccidén extensivos de la agricultura campesina de temporal, presentan altos
indices de erosién debido a la vulnerabilidad de las condiciones ambientales donde se les
practica. Por otra parte, el sector agricola modemo también degrada los suelos. La
sobreutilizacién de los mantos freéticos en la mayorfa de los 80 distritos de riego que
existen en el pais, ha acelerado el agotamiento de las reservas de agua dulce, la salinizacién
de los suelos y la contaminacién del agua con sustancias téxicas. Se estima que el 15% de
los suelos del pais presentan este problema. De igual manera, el cambio en el uso del suelo
ha provocado la deserﬁficacién de los terrenos. Se ha estimado que el 13% de la

desertificacién que se presenta en el pais se puede atribuir a factores y elementos climiticos
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y el 87% restante se adjudica al manejo inadecuado que el hombre a hecho de los recursos
naturales. Este mal aprovechamiento de los suelos agricolas, ha significado un aumento en-
el uso y en la intensidad de fertilizantes quimicos, lo cual ha dado lugar al cmpobreéimiento
de terren.os de alta productividad agricola, a la contaminacién de suelos y acufferos, y a la

extincion de especies silvestres en las dreas afectadas.

La deforestacién es quizd uno de los procesos que se han acelerado en los dltimos
" afios. Actualmente se calculan entre 600,000 y 700,00 hectareas de vegetacin que se
pierden al aiio®. Las causas son miultiples y contemplan a muy variados actores: las
comunidades campesinas que habitan la zona, los agricultores, los ganaderos, las empresas
madereras y el gobierno. La deforestacién no sélo implica una perdida en 'términos del
pbtencial productivo que podria ofrecer un manejo adecuado de los bosques y selvas, sino
que ademds, la destruccién de la capa vegetal conlleva también afectacién-en los mantos
aCLllfCIOS, alteraciones de indole climatolégico que repercuten a nivel global;.y er031on'

genética provocada por la perdida de espemes que ven afectado su habitat.

A la luz de los datos anteriores, el panorama actual de la sustentabilidad agricola no
es muy alentador. Hoy en dia se esfima que cerca del 80% del territorio’ nacional sufre
alglin nivel de deterioro, del cual 30% se encuentra severamente deteriorado’”. Nuestro pais
ha perdido mas del 95% de sus bosques tropicales himedos, mas de la mitad de sus
bosques templados y un porcentaje dificil de cuantificar de sus zonas 4ridas, pero qﬁe sin

-duda rebasa la mitad del acervo origina133

. De igual manera, la sobreutilizacién. de los
recursos hidricos, las descargas de desechos sélidos y el vertimiento de los residuos
quimicos, agricolas e industriales han contaminado a las 31 cuencas mds importantes del

pais.

3 Victor Manuel Toledo, La Produccion Rural en México: alternativas ecolégicas, Fundacién Universo
Veintiuno, México 1989

3! Un ejemplo bien documentado es el caso de la selva hiimeda de los Tuxtlas, en Veracruz, en el cual se ha
registrado una tasa de deforestacién de 4.2% anual. Segiin la CONABIO de continuar esta tendencia, para
finales del afio 2000 pcrsxsnm s6lo el 9% del 4rea original, con la consecuente perdida probable de 50% de las
especies de la region. ’
* Ver: Carabias J., Provencio E., “Hac1a un modelo de desarrollo agricola sustentable” en: Calva J. Luis,
" Alternativas para el campo en México Tomo I, Fontamara, México, 1993
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En las ultimas décadas, la introduccién de un modelo tecnologico especializado,
basado en la explotacién de grandés extensiones de tierra dedicadas a la produccién de un
solo cultivo mediante el uso intensivo de maquinaria agricola e insumos industrializados,
ha propiciado un aumento importante en la presion sobre el aprovechamiento de los
recursos naturales, convirtiéndose en causa significativa del deterioro ambiental y de la

contaminacion en el medio rural.

Este modelo orientado por una visién de tipo empresarial, en donde priva mas la
rentabilidad de las inversiones en el corto plazo, por encima del horizonte ecologico
productivo de largo plazo, ha logrado desplazar en algunas regiones el modo campesino de
apropiacion de la naturaleza, sustituyéndolo por una nueva forma industrializada que no
toma en cuenta los costos ecologicos asociados al proceso de produccién y consumo, y

cuya aplicacion indiscriminada en areas ecologicas poco propicias, suele traducirse en

sistemas de produccion no sustentables™

Como contrapartida el modelo campesino, caracterizado por "estar orientado

fundamentalmente al autoconsumo, por poseer un nivel poco tecnificado de sus proceso

~productivos y por el caracter casi siempre comunitario' o familiar de sus relaciones sociales,

confronta a la racionalidad econémica del modelo especializado con otro tipo de
racionalidad basado en el conjunto de tradiciones, normas y valores culturales compartidos
por la comunidad. Esta racionalidad propia de las economias campesinas, aparece ligada
ampliamente a la concepcion que tienen sobre la tierra y la ﬁaturaleza”. Lo cual se debe en
gran parte a que la satisfaccion de las mas elementales necesidades materiales, se logra a
partir de su intercambio con la naturaleza (intercambio ecoldgico) y no con su intercambio

con el mercado (intercambio econdémico). Por tal motivo, el campesino buscara realizar una

CONABIO La diversidad b:ologfca de México: estudio de pais, México, 1998

>* En el caso de México, las 4reas ecolégicas susceptlbles de ser incorporadas bajo ¢l modelo especializado, se
reducen a la planicie costera noroeste, a porciones importantes de Baja California, Chilwahua, Coahuila y
Tamaulipas, asi como el Bajio, las Huastecas y otras dreas de buen temporal. La realidad ecolégica, agraria y
cultural del resto del pais resulta incompatible con la adopcion de dicho modelo

* En este sentido, la concepcién campesina sobre 1a tierra y la naturaleza se encuentra anclada no sélo en Ia
produccidn o en las estructuras de poder, sino en el imaginario colectivo que tiene sus miximas expresiones
en los mitos y ritos, en la religién popular, en las normas sociales y en el llamado derecho campesino.
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produccién que no vaya en contra de la posibilidad de renovacion de los ecosistemas, es '

decir, que no aténte contra su propia reproduccién social.

Al respecto, Victor Toledo® sefiala que los recientes avances en la investigacion
agroecologica y etnoecoldgica, demuestran la existencia de cierta racionalidad ecoldgica en
las practicas de productores identificados como pertenecientes al modo campesino. Esto se
debe en gran medida, a la enorme cantidad de conocimiento acumulado de caracter
empirico sobre los ecosistemas y sus elementos, a partir de los cuales, el campesino disefia,

adecua y aplica tanto tecnologias como estrategias de produccién®’

Los conocimientos y estrategias que sustentan el modo de produccidén campesino
han provocado que en muchos casos éste sea superior en cuanto al manejo de recursos
naturales, que las opciones basadas en la especializacién. Estudios diversos concluyen que
excepto para un conjunto muy limitado de productos agricolas, las propiedades familiares
independientes constituyen el modo mas eficiente de produccion en términos economicos.

| Estas conclusiones coinciden con las estadisticas de la FAO que sefialan que los mayores
valores de productividad en muchos granos basicos, se concentran en paises europeos
donde la pequefia propiedad domina el campo®. Al mismo tiempo, desde la perspectiva
ecologica se ha encontrado que bajo condiciones fisicas stmilares, los peqﬁeﬁoé
propietarios pueden llegar a producir con una mayor eficiencia energética y con una menor

degradacion ecoldgica que las grandes.propiedades.

3 Toledo V,“Las consecicncias ecolégicas de la Ley Agraria de 19927, Estudios Agrarios, No 4 jul-sept
1996

37 Numcrosas investigaciones en comunidades campesinas ¢ indigenas de México corroboran esta idea y
ofrecen sobrados ejemplos: los tzetzales de Chiapas son capaces de distinguir 1200 especies de plantas, los
mayas de la peninsula de Yucatdn reconocen cerca de 900 y los purépechas de Patzcuaro alrededor de 500.
Asi mismo, los chinantecos de la regién de Ojitlan Oaxaca, distinguen con base en ¢l suclo, siete unidades
medioambientales basicas, cada una con diferentes vocaciones y diversos usos; los huaves de San Mateo del
Mar cn Oaxaca son capaces de reconocer en un pequefio espacio peninsular 18 hagrohabitat basados en la
topografia y tipo de suelo; mientras que fos purépechas tienen nombres para 17 tipo de suelos en los cuales
reconocen [os mismos horizontes edaficos que el investigador. El conocimiento de estas comuhidades se
extiende también a la comprensidn de los ecosistemas: los mayas, por ¢jemplo, poseen doce términos para
asignar con lujo de detalles todo el proceso por ¢l cual la selva tropical hiimeda convertida en arca agricola va

- restituyéndose a través de la sucesion ecologlca Véase: Toledo V. et al, Fcologia y autosuficiencia

alimentaria, 5.XX1, México, 1985.

* Tal es el caso de Alemania, Bélgica y Holanda. Aunque el ejemplo mas recurrido es China, donde més de
200 millones de mimisculas unidades de produccidn de una hectirea o menos, producen alimentos para 1200
millones de personas en un drea de alrededor de 100 millones de hectireas.

+
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Diferencias bésicas entre los modos campesino y agroindustrial a partir de las nueve

caracteristicas principales

Modo Campesino Modo Agroindustrial

Uso exclusivo de energia solar Uso predominante de energia fésil

Pequefid escala Gran escala

Autosuficiente; poca dependencia de|Dependiente; alta dependencia de fuentes
fuentes externas de energia, insumos y|externas, de energfa insumos y créditos

créditos

Fﬁerza.laboral familiar y/o comunitaria Fuerza de trabajo asalariada

Alta diversidad . ecoldgica, bioldgica,|Muy bajo nivel de diversidad ecoldgica,

genética y productiva biolégica, genética y productiva

Alta productividad energética y baja|Muy alta productividad laboral y baja

productividad del trabajo productividad energética

Alto reciclamiento de materiales Bajo nivel de reciclamiento de materiales

Conocimiento holfstico de la naturaleza | Conocimiento fragmentado, especializado y

basado tanto en hechos como en creencias | estereotipado de - la  naturaleza basado

o
S

Gnicamente en hechos objetivos

Seres humanos como parte y sujetos de lajSeres humanos separados de la naturaleza y

natu;aleza - colocados sobre ella

Fuente: Toledo, V. M., 1996, op.cit. p.100

A pesar de las ventajas ecolégicaé y productivas que ofrece el modelo campesino,
no se debe olvidar que.]a racionalidad campesina puede erosionarse como consecuencia de
las condiciones de marginacion y pobréza que privan en el campo. Esta situacién, aunada al
mcremento de la poblacién rural y a la creciente necemdad por allegarse de recursos y
allmentos para poder subsistir en condiciones cada vez més desfavorables se ha convertido
'cn_ un factor de presién y deterioro de los recursos naturales, incluso entre las comunidades
- campesinas. Por tal motivo el Estado, ademds de favorecer y de sentar las bases para la

‘adopciér'l' de un modelo ecoldgico productivo basado en la diversidad, deberd prestar

’
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especial atencién al combate de la pobreza rural como una estrategia para alcanzar la

s'ustentabilidad.

Otra linea a seguir en lo que se refiere al fomento de la sustentabilidad rural,
consiste en potencializar las ventajas ecoldgicas que entrafian las unidades productivas
basadas en la comunidad. En México existen numerosas comunidades indigenas que poseen
una capacidad demostrada en el manejo colectivo de los recursos naturales®. Esta
caracteristica resulta relevante si tomamos en cuenta que los pueblos indios habitan algunas
de las regiones mds fragiles desde el punto de vista medioambiental y mas importantes en
términos de su biodiversidad. Es precisamente en este tipo de rcgiones, donde existen
ecosistemas de gran complejidad que las formas de propiedad colectivas y las formas de
produccién diversificada que utilizan las comunidades indigenas, haﬁ demostrado ser mas
eficientes que las de tipo especializado de gran escala, para garantizar un aprovechamiento’

sustentable de ]a naturaleza.

A lo largo del tiempo, las comunidades indigenas han desarrollado una capacidad
-especial para mantener y adecuar sistemas de manejo y aprovechamientos acordes con la
diversidad de los ecosistemas naturales en los que habitan. Estos modos de apropiacion y
de acceso a los recursos naturales expresados en forma de préicticas sociales, normas
internas y planes productivos diversificados, contienen elementos importantes a partir de
los cuales es posible impulsar esquemas de desarrollo ecolbgicamente sustentables,
‘socialmente justos y econémicamente viables. Lo anterior impliéa reconocer, antes que
nada, el derecho de los pueblos indios a su territorio y al control de sus recursos naturales,

asi como garantizar el respeto a su cultura, sus usos y costumbres, sus tradiciones, y sus

formas de organizacién social

Es evidente que existen diferentes situaciones, algunas de ellas inclusive

contradictorias, en cuanto a la relacién de los pueblos y comunidades indigenas con la

* Ademis de los mestizos o campesinos hablantes de espafiol, en México existen 54 grupos indigenas que
habian 240 lenguas distintas al castellano y que habitan pricticamente todos los hébitat naturales del pais;
desde las tierras bajas tropicales y las zonas montafiosas templadas, hasta las planicies costeras y las dreas
desérticas y semidesérticds. :
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naturaleza. Si bien algunas comunidades han mantenido sus formas tradicionales de
aprovechamiento haciendo uso de tecnologia propia;, otras han incorporado’ algunos
elementos de tecnologia moderna e incluso existen comunidades que han decidido aplicar
paquetes tecnologicos especializados y que han visto como se han deteriorado

. . 40
paulatinamente sus riquezas .

A pesar de todo, las experiencias de organizaciones campesinas e indigenas de -
diferentes regiones del pais que en los ultimos afios han llevado a cabo acciones para
g'arantizar el uso sostenido de sus recursos naturales en el marco de procesos de desarrollo
local y regional, han dejado claro que las practicas agroecologicas y el modo comunal de
acceso a los recursos constituyen un elemento fundamental en la busqueda de alternativas

sociales que permitan un estilo de desarrollo basado en la sustentabilidad.

b) Formas de apropiacién y manejo colectivo de los recursos naturales

Sin lugar a dudas, el régimen de propiedad, es una de las instituciones que mayor
influencia tienen sobre el uso y destino de los recursos naturales. La teoria convencional de
los regimenes de manejo®! sefiala que los recursos de caracter colectivo, es decir aquellos
que se caracterizan por su dificultad para excluir usuarios y que se encuentran sujetos a la
sustractibilidad*?, al usarse, tienden a degradarse paulatinamente. Este fenémeno conocido
como “la tragedia de los comunes™ ha sido utilizado frecuentemente para argumentar la
supuesta superioridad de la propiedad publica o privada por encima de la propiedad comun.

Algunos teoricos de la escuela de los derechos de propiedad®, han llegado incluso a

" Cortez R. “Los pucblos indios, ¢l desarrollo sustentable”, Cuadernos Agrarios, No 8-9, s/f.

' Un régimen de mancjo dc recursos es una estructura de derechos y obligaciones que determinan la
naturaleza de las relaciones de los individuos entre si y con respecto a un recurso en particular

“? La sustractibilidad implica que cuando una persona sustrae una cantidad de recurso, éste se reduce del total
disponible para otros usuarios,

“* Esta expresién fue acufiada por Garret Hardim en 1968, para describir como las tierras comunales
inevitablemente se degradan a medida que la presion demogréfica aumenta y las personas se apresuran a usar
los recursos disponibles antes de que lo puedan hacer los demas. Véase: Hardin Garret, “The Tragedy of the
Commons”, Science No 162, 1968, :

* Panayotou Theodore, The Economics of Environmental Degradation: Problem, Causes and Responses,
Cambridge Massachussets: Harvard Institute for international Development, 1989,
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plantear que, ante la ineficiencia que muestra la propiedad estatal en el manejo y resguardo

de los recursos naturales, la tinica solucién estriba en el régimen de propiedad privada.

No obstante, existen otros autores que al abordar el mismo problema, han hecho
hincapié en la légica y sustentabilidad de los regimenes de manejo fundamentados en la
propiedad comunal y en la capacidad de sus miembros para coordinar esfuerzos y
administrar de manera eficiente los recursos comunes. Este enfoque argumenta que la
tragedié de los comunes, tal como la concebia Hardin, se referfa exclusivamente a los
regimenes de “acceso abierto”, o lo que es lo mismo, a las situaciones en las cuales un
niimero indefinido de usuarios tienen acceso a un recurso sin estar sujetos a ningun tipo de
regla de u.sd. En estas condiciones, efectivamente los usuarios anteponen sus intereses
individuales inmediatos a la perspectiva comin de largo plazo, favoreciendo el répido

deterioro y agotamiento del recurso en cuestion.

Durante algin tiempo la confusién entre los conceptos de propiedad comin y
situaciones acceso abierto, ocasiond que se interpretara de manera errénea el valor y la

legitimidad de la propiedad comiin y la administracién comunal.

Sin embargo, el anlisis de la experiencia de miiltiples organizaciones locales de
cardcter comunal que manejan de manera exitosa sus recursos naturales, dio lugar a un
nuevo enfoque basado en la gestién comunitaria de los recursos naturales. Bajo este
enfoque, un régimen de manejo que se fundamenta en la propiedad comunal, no representa
necesariamente una situacién de acceso abierto. Por 16 general el manejo.comunitario
‘implica la conformacién de un grupo establecido de usuarios autorizados, un recursol
comun claramente identificado y una serie de arreglos institucionales que regulan el uso del
recurso®” . Estas caracteristicas, aunadas a otro tipo de factores inherentes a la comunidad,
como son las normas y valores compartidos y la existencia de patrones de reciprocidad;
constituyen un argumento a favor del manejo comunitario de recursos, sobre todo en

L]

* Stanley Denise, “En busca de una explicacién a la tragedia de los comunes. Los resineros de Honduras”,
Revista Desarrollo de Base, Vol 16 No 3, 1991 '



172 -

situaciones en las cuales existe interdependencia, ya sea de orden ecologico, econémico o

. . . 46
social, entre los propietarios de los recursos™ .

El manejo comunitario de recursos y la capacidad para producir arreglos
institucionales que permitan hacer un manejo eficiente de los recursos naturales en el largo
plazo, requieren de la existencia de un capital social previo que favorezca la accidn
colectiva y la busqueda de consensos al interior de las comunidades para solucionar
problemas relacionados con la gestién, apropiacién, monitoreo, sancién, y resolucién de
conflictos. Generalmente este capital social previo se encuentra anidado en comunidades
que han compartido experiencias organizativas previas y que dependen del
aprovechamiento de un recurso comiin para la sobrevivencia o para cualquier otro valor que
sea considerado importante.

Elinor Ostrom‘”'propone una serie de elementos que forman parte de este capital social

y que tienden a incrementarlo a medida que la organizacion obtiene resultados exitosos:

e Entendimiento comun que se traduzca en acuerdos compartidos acerca de quien o
_quienes sori los que tienen derecho al uso de un determinado conjunto dé recursos,
asi como la existencia de una cléra delimitac'ién,- tanto territorial, como de forma e
intensidad de uso.

o Congruencia entre los beneficios obtenidos y la asignacion de costos impuestos por
el conjunto de reglas; y congruencia entre las condiciones especificas del recurso y
las reglas de apropiacién que regulan tiempo, lugares, tecnologias y cantidad de
recursos sustraidos del area de uso comun. Lo esencial de este principio es que sea

considerado justo y legitimo entre los participantes.

* Aunque existen numerosos estudios de caso que documentan experiencias de manejo eficientes en zonas
habitadas por comunidades indigenas de larga tradicidn; existen también ejemplos exitosos de instituciones
concebidas para el manejo de recursos en comiin en situaciones contemporaneos. Tal es el caso de los
arreglos institucionales para ef manejo de acuiferos en California, documentados por Ostrom v Blomquist, en
donde el gobierno local jugd un papel fundamental para facilitar su disefio y operacion. Véase: Blomgquist,
Ostrom, “Institutional Capacity and the Resolution of a Common Dilemma” Policy Studies Review No 5,
1985

7 Ostrom Elinor, Governing The Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge
University Press,New York, 1990.
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* Capacidad de los usuarios para modificar el contenido y la aplicacion de reglas

- establecidas

e Capacidad colectiva asumida por los mismos usuarios para auditar y monitorear las
condiciones bajo las que se lleva a cabo la apropiacion del recurso y el
comportamiento y el desempefio de los otros usuarios. _

e Capacidad para establecer sanciones graduales a los usuarios que infringan los
reglamentos de manejo previamente aceptados y consensados.

e Existencia de mecanismos de resolucion de conflictos entre los usuarios, o entre
éstos con los representantes oficiales de la organizacion

e Autonomia y reponocimientb oficial a la organizacion de manera que los usuarios -
puedan disefiar y poner en practica sus propias reglas sin la intervencion de agentes
externos.

-+ Estructura institucional organizada segun niveles de jurisdiccion, de manera que los
aspectos de apropiacion, provision, monitoreo, sancion y resolucién de conflictos,

puedan ser dirigidos a las instancias adecuadas segiin gravedad y magnitud.

Los resultados en términos de sustentabilidad, dependeran de la efectividad de los
arreglos instituctonales y de los mecanismos internos de la organizacién para orientar la
conducta de sus miembros al mantenimiento y la conservacion de los recursos en el

largo plazo

En Meéxico, cerca del 80% de la superficie del pais se encuentra repértida
actualmente entre comunidades indigenas y ejidos. De este total, la superficie no
pafcelada representa alrededor del 75%. La mayoria de esta superficie corresponde a
tierras de uso comun® en donde se llevan a cabo actividades de recoleccion, de caza, de

pesca, la cria de ganado, los cultivos agricolas y las explotaciones forestales. Bajo esta

. *® Linck T. “Tierra de uso comiin, regimenes de tenencia y transicién agraria en México™, Estudios Agrarios,
No 12, México 1999, o _ ‘

* Para llegar a una extensién aproximada de las tierras de uso comiin, habria que deducir primero el 4rea
correspondiente al  “parcelamiento econdémico”, es decir, el parcelamiento de hecho, avalado por la
comunidad pero no registrado por las comunidades agrarias, y posteriormente, agregar una parte variable y
dificilmente apreciable de tierras parceladas que por alguna razén no se cultivan y que forman parte del fondo
comun,
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modalidad, las tierras no parceladas son sometidas al control colectivo del ejido o la

comunidad, pero reservados para el uso individual de sus miembros.

Dada la cantidad de tierras de uso comin que se encuentran bajo el control de los
ejidos' y comunidades agrarias, conviene examinar €l manejo de los recursos comunes

desde la perspectiva de los regimenes comunales de manejo y la accidn colectiva.

ILas cornunidades indigenas de México, se distinguen por contar con una dindmica
organizativa intema y una fuerte cohesién social. La mayoria poseen una larga
experiencia de organizacién colectiva en torno a cuestiones como la defensa de su
territorio, el logro de la sobrevivencia y la reivindicacién de su identidad cultural. La
comunidad como estructura corporativa regida por consenso, se sustenta en una serie
'de principios basicos de autogestion e igualitarismo que conllevan una forma muy
especifica de practicar la democracia; asi mismo, la participacién en la identidad étnica
y las relaciones de reciprocidad comunitaria, han sentado las bases para la presencia de
relaciones de confianza, interdependencia y cooperacién entre las familias de las
comunidades y sus miembros, lo cual les ha permitido involucrarse directamente en el
manejo comunal de sus recursos naturales con relativo éxito. Otro factor que debe
tomarse en cuenta, es el conocimiento y la forma de manejo tradicional de los recursos
naturales con el que los pueblos y comunidades indfgenas han contribuido a mantener la

diversidad bioldgica y los ecosistemas en sus territorios.

Sin embargo, como en todo sistema de propiedad, los regimenes de manejo basados
en la propiedad comiin pueden fallar debido a miltiples factores. Algunos de los

principales son:

e Desintegracién de las formas de organizacién tradicional y rompimiento de los
sistemas de autoridad local lo que propicia pérdida de confianza e incertidumbre

que acelera el deterioro.
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Cambios generados por actores internos o externos, que hacen inoperantes y
disfuncionales los incentivos econémicos para un manejo apropiado de los
recursos naturales.

Presiones relacionadas con el crecimiento demogrifico, el cambio tecnolégico y
econdémico. Aqui se incluyen los efectos derivados la politica econdmica que
pueden resultar en una disminucién del valor comercial de los productos de las
comunidades o en el aumento de la marginacion y la pobreza, lo cual disipa los
incentivos para la conservacién y la inversién local en la propiedad comunitaria.
Conflictos de intereses entre las comunidades por la definicidn de limites
territoriales y el acceso a los recursos naturales.

La corporativizacién y captura de la élite, que pueden desvanecer los incentivos
de los sectores excluidos de la comunidad y orillarlos a transgredir las reglas de
uso -

La aplicacién de algunos programas publicos que ofrecen incentivos para la
apropiacion individualizada de los recursos, exenta de los mecanismos de

control comunitario

Cualquiera de estos factores puede revertir la capacidad de los sistemas de nianejo

comunales para realizar un aprovechamiento sustentable y generar condiciones muy

parecidas a las de acceso abierto. Lo anterior obliga a reconocer que no basta con delegar la

responsabilidad y el manejo de un 4rea natural a una comunidad para que se produzcan

resultados eficientes en términos de sustentabilidad. Los diferentes regimenes de propiedad

—comunal, estatal o privado- pueden ser eficientes o ineficientes, dependiendo de la

naturaleza del recurso y el contexto social en el cual se lleva acabo la tarea de manejo. Las

causas de la degradacion no se pueden reducir al establecimiento de un régimen de

propiedad o a determinada estructura de incentivos, ya que nos enfrentamos a procesos

derivados del funcionamiento de sistemas socioambientales complejos®.

0

59 Jardel E. “Manejo de ecosistemas forestales y regimenes de propiedad: el caso de la Sierra de Manantlan” ,
documento presentado en el Taller de andlisis sobre el deterioro de los recursos. forestales y el cambio
institucional en el campo en México, 1999.
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Sin embargo, la estrategia de manejo comunitario ha demostrado ser una buena
opcion en comunidades que cuentan con un acervo de capital social previo a partir del cual
es posible disefiar estrategias basada en la sustentabilidad. Numerosas experiencias en el
campo de la gestidn comunitaria de recursos, han demostrado que la corresponsabilidad, la
participacion activa y organizada, asi como los me‘canismos democféticos, todos ellos
elementos consustanciales a las formas de organizacion indigena, han sido factores que
explican los logros de organizaciones locales que incorporan criterios ambientales en el

manejo de los recursos, generan beneficios sociales y alcanzan cierto nivel de rentabilidad y

€xito economico.

El papel del Estado es de primordial importancia para generar condiciones propicias
para el surgimiento de estas organizaciones y para incrementar sus posibilidadgs' de éxito.
El acceso de la comunidad a conocimientos administrativos, gl manejo técnico y a la
informacion oportuna, es fundamental para desarrollar habilidades que les pe.r_mitan'
interactuar de manera exitosa con el mercado, el goBiemo y las ONGs®". En este sentido, -
una’ estrategia de inversion social que fortalezca la capacidad de gestion de las
comunidades, ‘acompaﬁada de la definicion de los derechos de propiedad, y el
fortalecimiento de la’ organizaciones y sistemas de autoridad locales, debera ser parte
fundamental de cualquier proceso de desarrollo que se encuentre orientado a alcanzar las.

metas de sustentabilidad ecologica, econémica y social que se requieren en el campo.

©) Importancia de las organizaciones de productores en el uso sustentable de los

recursos naturales en México

En Meéxico, pese a la adopcion de politicas y procesos econémicos en el campo que
parecieran: avanzar en sentido contrario a la sustentabilidad, cada vez son mas las
organizaciones de productores que, desde hace poco mas de una década, ponen mayor

énfasis en la ejecucion de proyectos productivos que cumplan con los requerimientos del

*! Klooster D. “Caciquismo, clandestinaje y cambio institucional: el caso comparativo de San Martin Ocotlin
Oaxaca”, documento presentado en el Taller de andlisis sobre el deterioro de los recursos forestales y el
cambio institucional en el campo en AMéxico, 1999.
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desarrollo- sustentable. La gran mayoria de estas organizaciones combinan las ventajas que
ofrece. el modo de produccién campesino, con los beneficios que les representa la accidn

- colectiva en la coordinacidn de los esfuerzos individuales.

Ciertamente no ha sido un proceso sencillo. Muchas de estas organizaciones s¢ han
quedado en el camino, la mayoria de las \;eccs como consecuencia de su bajo rendimiento
en un contexto econémico adverso y muy competido; en otras ocasiones, debido a carencias |
técnicas, materiales y financieras, o a deficiencias en su estructura orgdnica e institucional,
lo que se traduce en reglas de uso poco claras y en incentivos para llevar a cabo conductas

oportunistas tanto por parte de los dirigentes, como de los propios miembros.

Sin embargo, algunas organizaciones han logrado sortear estas dificultades
mediante el disefio de esquemas institucionales que proporcionan incentivos para el uso
sustentable de sus recursos y -que permiten relaciones arménicas y constructivas entre sus
-miembros y los diferentes agentes productivos con los que estdn vinculados, lo cual

inevitablemente redunda en el beneficio econémico'y social de las propias comunidades.

En efecto, si se analizan las experiencias de organizaciones campésinas ¢ indigenas
de diferentes regiones del pafs que en los Gltimos afios han llevado a cabo acciones para
garantizar el manejo sustentable de sus recursos naturales en el marco de procesos de
desarrollo local y regional, serd ficil caer en la cuenta de que son organizacioﬁes asentadas
sobre comunidades vivas, fuente de cohesion social y de formas participativas; que
. comparten una historia de lucha en lo que se refiere al proceso de apropiacién del pr(')c-eso
productivo; que han establecido mecanismos adecuados de rendimiento de cuentas y
resolucién de conflictos; y que han logrado desarroilar una conciencia ecoldgica y social
entré sus miembros. Asimismo, cabe resaltar que la mayoria de estas organizaciones han
sido respaldadas por un sector de profesionales y activistas insertos en las instituciones
gubernamentales o académicas, y sobre todo en diversos organismos ciudadanos de caracter-
no lucrativo, los cuales han aportado servicios de capa'citaci(")n, informaciodn, relaciones

interinstitucionales y financiamiento. Otra caracteristica relevante, consiste en que este tipo -
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de organizaciones contribuyen a elevar el bienestar de sus miembros y el de la comunidad

en general’*.

Gran parte del éxito de estas organizaciones, radica en la correcta articulacion de
tres légicas que se encuentran en permanente tension: la de la reproduccion familiar, la de
pertenencia y cohesién comunitaria y la del mantenimiento y desarrollo de las propias
empresas™. Un ejemplo de lo anterior lo constituyen la gran variedad de organizaciones de
productores que han constituido empresas forestales en los estados de Quintana Roo,
Campeche, Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoaéén, Jalisco, Puebla, Veracruz, Durango y
Chihuahua, que en pocos afios han conseguido dominar los aspectos basicos de la
administracion forestal, aumentando sus ingresos y demostrando lal factibilidad economica
y ecoldgica de este tipo de proyectos®™. Algunas de estas organizaciones han tenido tan
buenos resultados que sus inciativas han comenzado a trascender el 4mbito regional para
pasar a formar parte de programas estatales, Tal es el caso del Programa Forestal Estatal de
Quintana Roo® el cual tiene la intencién de drganizar a ejidos y pequeﬁos productores con
la idea de destinar en el largo plazo, casi medio millén de hectireas que se extienden entre |
las reservas ecolégicas de Qumtana Rooy Campeche a sisternas de utilizacion racional del

bosque

Algunas otras organizaciones han transitado de la lucha social y del enfrentamiento

con importantes grupos de poder, a la reivindicacion de sus formas de organizacién y el

2 De acuerdo con Victor Toledo, un recuento realizado de estas experiencias exitosas, revela la existencia de
unas dos mil comunidades repartidas en todo el pais, que e¢stan comprometidas de una u otra forma con los
principios del desarrollo comunitario sustentable. Véase: Toledo, V. M. “La utopia realizandose”, Suplemento
Ojarasca en la Jornada, nim. 4, agosto de 1997.
¥ Alatorre Frenk, G. La construccion de una cultura gerencial "democritica en las empresas Jorestales
comunitarias, Procuraduria Agraria, Ed. Juan Pablos, México, 2000.
* Toledo calcula que mas de 600 ejidos y comunidades indigenas, asentadas en un territorio de cerca de 5
millones de hectdreas, combinan actualmente un uso ecologzcamente adecuado de sus recursos forestales, con
una alta eficiencia técnica y empresarial, manteniendo su organizacién social comunitaria y sobre’ todo sm
dejar de practicar la democracia comunitaria. Véase: Toledo, V. M., 1997 op.cit. p. 9

Dos organizaciones de productores destacan en Quintana Roo por su valiosa experiencia en ¢l manejo
sostenido de la selva, la Sociedad de Ejidos Forestales de Quintana Roo en Chetumal y la Organizacién de
Productores Forestales de la Zona Maya en Felipe Carrillo Puerto, Estas organizaciones se consideran
actualmente como los ¢jemplo més destacados de México en lo que se refiere al aprovechamiento de los
bosques tropicales de zonas bajas con técnicas forestales de rendimiento sostenido,
*¢ Bray David, “Los bosques de México: El paso de las concesiones privadas a la explotacién comunitaria®,
Revista Desarroflo de Base, vol. 15, No 3, 1991, .



179

derecho a mantener el control de su territorio y de sus recursos naturales. En afios
recientes, gran cantidad de nucleos de indigenas y campesinos han incorporado a sus
demandas, planteamientos a favor de la preservacion de sus recursos comunitarios. Un
ejemplo en este sentido lo constituyen las acciones del Consejo de Pueblos Nahuas del Alto
Balsas, en el estado de Guerrero, que a través de la lucha organizada lograron frenar la
construccion de la presa de San Juan Tetelcingo que pretendia realizarse en esa region, a
.'pesar de que su edificacion representaba la destruccion de mas de 20 comunidades y la
afectacion de mas de 40,000 personas. Tras varios afios de denuncias, plantones,
manifestaciones y marchas, la organizacion consigui6 no solo la suspension de la obra, sino
" que ademés‘ obtuvo apoyos para el aprovechamiento sustentable de sus recursos naturales
- con Base en las propuestas sintetizadas en el denominado Proyecto AJtemativor para el

Desarrollo del Alto Balsas.

En la busqueda de alternativas para promover el desarrollo Sustentable de sus
pueblos y comunidades, algunas organizaéiones de productores rurales han optado por
emprender proyectos productivos que‘. p.ermiten ‘al mismo tiempo la conservacion y
restauracion de sus ecosistemas. De esta forma, organizaciones como la UZACHI en la
Sierra de _Juérez en Oaxaca, ademas de implementar un plan de manejo sustentable del
~ bosque, han establecido convenios con empresas farmacéuticas para identificar compuestos
'microbiolégicos dentro de la rica biodiversidad de la region que puedan ser dtiles en la
elaboracion de medicamentos. De igual forma, los productores que participan en el Consejo
Regional Xpujil en Campeche han iniciado el _desarfollo de cultivos organicos, sistemas
agroforestales y proyectos de ecoturismo para desarrollar a sus comunidades. Lo mismo
sucede con los pl-'oductlores de café organico de Motozintla en Chiapas y los vainilleros de
la region de Chinantla, que optaron por desarrollar productos alternativos desde una Optica

agroforestal como una alternativa para superar la crisis de sus cultivos tradicionales®”

*7 Actualmente México es ¢l primer pais productor de café orgamco certificado, cultivado por productores
indigenas de 450 comunidades de Chiapas, Oaxaca, Veracruz, Guerrero, Puebla y Jalisco. Estos productores
generalmente cultivan café de tipo rusticano o en pollcultwos tradicionales y comerciales, dejando los
monocultivos de sol ¥ bajo sombra a los productores privados. :
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La preocupacion por el desarrollo sustentable en el sector rural ha llevado a algﬁnas
organizaciones comunitarias locales y regionales a conjuntar esfuerzos para establecer una
presencia nacional. Actualmente, organizaciones como Productores Forestales y
Agropecuarios de México (PROAGREMEX) y la Comision Forestal de UNORCA,
- respaldada por la Fundacion Interamericana, se encuentran tratando de combinar numerosas
estrategias regionales y locales en un cuerpo coordinador nacional que se ocuparia de la
asistencia técnica, comercializacién y utilizacion racional de los bosques®®. Del mismo
modo, diversas organizaciones de tercer nivel han elaborado propuestas en donde se
establece la necesidad de promover el uso de técnicas agroecologicas, planes de
capacitacion para la gestion racional de los recursos naturales y financiamiento para la
reconversion productiva®.  Sin lugar a dudas, el papel que desempefian este tipo de
instancias campesinas resulta crucial en la consecucidn de objetivos sociales, econémicos,
politico y ambientales. Sus acciones constituyen la base sobre la cual se puede construir un
modelo de aprovechamiento de los recursos naturales que cumpla con los requisitos del
desarrollo sustentable, es decir, que sea ambientalmente razonable, socialmente Justo y

economicamente viable

Naturalmente, persisten todavia problemas corisiderables entre las organizaciones de
productores que pretend'en hacer un uso sustentable de sus recursos naturales. La
comercializacion de los productos, la busqueda de mercados alternativos y los aspectos
técnicos relacionados con la gestion de la empresa, representan un enorme obsticulo para
las organizaciones que no cuentan con apoyo financiero o que no tienen ningun tipo de -
asesoria. Asimismo, las dificultades crediticias, el aumento en los costos de produccién y
la desorganizacion que existe al interior de algunas organizaciones, contribuyen a

desalentar proyectos de este tipo®. Por tal motivo, es necesario que el Estado se aboque a

S Ibid

* Véase: UNORCA, 1992, op. cit.

% En el caso del aprovechamiento sustentable de los recursos forestales, la tipologia presentada por Madrid,
basada en el estudio de 1348 ejidos y comunidades forestales de todo el pais y elaborada a partir de
parametros como el grado de consolidacién de la organizacién productiva y la atencién al recurso forestal,
arrojé que los ejidos y comunidades que han logrado consolidar una organizacion fuerte y mantener un ritmo
de crecimiento de sus recursos forestales, representan apenas el 4 por ciento del total. El resto, se encuentra
cenfrascado en problemas de division y corrupcién interna, esquemas tecnoldgicos poco eficientes,
clandestinaje y desinterés por parte de propios los productores. Véase: Madrid Sergio, “La coyuntura forestal
de Oaxaca”, México, Memoria, 1990. Citado en Alatorre Frenk, 2000, op. cit., p. 138.
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crear un marco propicio para que las organizaciones de productores incorporen criterios de
sustentabilidad en sus actividades productivas: Dentro de este marco, serd de vital
importancia acercar a las ONG’s, a las universidades, y a otros grupos sociales; a las
organizaciones ‘campesinas que estén interesadas en conservar sus recursos naturales y
mejorar sus condiciones de vida. De igual modo, resulta indispenséble disefiar una politica
de apoyos y estimulos a las orgénizaciones de-productores que han tomado la decisién de

involucrarse en proyectos que tienden al desarrollo sustentable.

5.5 DESEMPENO DE LAS ORGANIZACIONES DE PRODUCTORES

RURALES EN DIFERENTES CONTEXTOS

En México, a principios de los ochenta, el sector rural segufa siendo un sector
relativamente protegido, caracterizado por una intensa y exiendida regulacién estatal en
todas las esferas de la actividad agricola. La crisis que afect6 al economia mexicana durante
esa década, obligd a las autoridades gubernamentales a implementar un programa de ajuste
con el objetivo de corregir los grandes desequilibrios econémicos y promover la
liberalizacién y apertura comercial como punta de lanza de un proyecto econémico acorde
con los requerimientos de una economia cada vez més globalizada. Las rcformaé
estructurales introducidas a mediados de los ochenta significaron un cambio radical en el
papel del Estado y por tanto en la orientacion de las politicas piblicas destinadas al sector
agropecuario, las cuales privilegiaron los mecanismos de mercado para la asignacidn de
recursos, por encima del tutelaje y de la intervenci6n estatal. El conjunto de reformas
implicé una transformacién del marco institucional que habia estado vigente en el sector
rural durante varias décadas: de una economia rural fuertemente protegida y regulada por el
Estado se transité a otro tipo de economia mais abierta, desregulada y dominada por las

fuerzas del mercado internacional.

El nuevo marco institucional ha tenido impactos diferenciados sobre los productores

rurales y sus organizaciones. Sin embargo, podemos decir que en términos generales, la
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desinstitucionalizacién de los espacios rurales, la apertura comercial indiscriminada y la
.ausencia de una efectiva politica de fomento rural, ha colocado a la mayoria de las

organizaciones en una situacién sumamente precaria.

En los ultimos afios, los productores rurales se han tenido que redefinir sus formas
"de organiz_acién, sus pautas de trabajo, sus objetivos productivos y sus estrategias
econdmicas para afrontar las nuevas condiciones del mercado. La CEPAL® en un estudio
sobre organizaciones de productores rurales en México y Centroamérica, hace referencia a
las dificultades que los productores han tenido que superar para cubrir los vacios
institucionales provocados a rafz de la desincorporacién de las empresas y organismos
pfiblicos y la reduccién de los programas gubernamentales en el campo. Durante afios €stas
empresas publicas hicieron gala de pafemalismo y autoritarismo restringiendo la
participacibn de los productores y sus organizaciones, en actividades relacionadas con el
crédito, los servicios productivos y la comercializacién de sus productos. Esta situacidn,
inhibié el aprendizaje y la capacitacién a través de la experiencia, asf como la formacién de
habilidades y destrezas organizativas entre los productores rurales, los cuales salieron del
modelo protector y de tutela burocritico en condiciones adversas para enfrentar la

competencia externa. -

A pesar de todo, algunas organizaciones han logrado suplir estos espacios de
manera exitosa. Los casos exitosos se localizan en regiones en dénde habia organizaciones
campésinas maduras que compartian una larga experiencia de lucha y que por tanto
contaban Qcon un acervo importante de capital social. Un ejemplo de lo anterior, lo
representan las asociaciones de ejidatarios convertidas en distribuidoras de'fertilizantes a
raiz de la desaparicién de FERTIMEX y el surgimiento y fortalecimiento de organizaciones
cafctalqras como la CEPCO y CNOC que actualmente cubren muchas de las actividades

que realizaba con anterioridad INMECAFE.

Otro factor que sale a la luz después de revisar los estudios de caso en el documento

de CEPAL, es la creciente dificultad para crear y consolidar empresas sociales.

' CEPAL, 2000, op. cit 1999.
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Generalmente, las estructuras de gobemacién de la empresa social resultan inadecuadas
para atenuar las tensiones que se presentan entre los socios campesinos y el equipo técnico-
gerencial. También son frecuentes las contradicciones entre la capitalizacién de la empresa
y la distribucién de beneficios, asi como el desinterés y la presencia de conductas
oportunistas por parte de los campesinos qué no las sienten como suyas. Este.tipo de
problemas radica principalmente en la coexistencia de dos ldgicas completamente
contradictorias: la del mundo campesino, basado en una relacion estrecha con la naturaleza,
en la produccién para la satisfaccién de las necesidades, en la acumulac-i‘én familiar y en los
lazos de solidaridad y ayuda mutua como estrategia de reproduccién social; y la de la
empresa capitalista, inmersa en un mundo de instituciones financieras y mercantiles
complejas, dénde la acumulacién de capital, la eficiencia productiva y la gestién
administrativa son elementos fundamentales para enfrentar con éxito la competencia en los

mercados.

El transito y la convivencia entre estas dos 16gicas no ha sido fécil, y por lo reguiar,
las organizaciones han tenido que’ recurrir a la asesorfa técnicos y administradores’
gubernamentales o de ONG’s para llevar a cabo las funciones gerenciales. Sin embargo, a
medida que la empresa social crece y, la presencia de los asesores externos aumenta, los
socios campesinos comienzan a percibirla como ajena, razén por la cual se pierde el interés
en su desarrollo, llegando al extremo de anteponer sus intereses personales, al bienestar de
la empresa social que es su principal fuente de ingreso. Gran parte de las quejas de los
técnicos y dirigentes tienen que ver con este “oportunismo de los campesinos” que se
manifiesta en el acercamiento de los socios cuandd la empresa genera recursos o puede
resolver algin problema, y en la falta de compromiso para asumir y compartir los riesgos y

responsabilidades que conlleva la gestién de 1a misma.

En este contexto, cobra gran importancia la elaboracién de esquemas institucionales
que regulen la relacién entre los agentes econémicos que participan en la empresa social y

que fomenten el desarrollo rural equitativo y participativo. Las experiencias de algunas
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organizaciones como la CEPCO, UZACHI y Zanzekan Tinemi®, demuestran que los
esquemas institucionales que determinan claramente los estimulos y restricciones a-los que
estdn sujetos los actores rurales, y que promueven relaciones de cooperacién vy
subsidiaridad entre los productores, representan una alternativa para sustituir eficazmente a
las instituciones gubernamentales en la gestién productiva y salvar las contradicciones

inherentes a la construccién de la empresa social.

En cuanto al panorama de las experiencias regionales de las organizaciones de
productores ruraleé, 'se pueden distinguir con claridad dos tendencias: la de las
organizaciones que optaron por una estrecha vinculacién con el mercado a partir de la
especializacién y la reconversion productiva; y la de organizaciones que prefirieron
rdiversificar sus proyectos econdémicos y sociales, tratando de combinarla produccién
.destinada-al mercado con-la producci6n destinada al consumo familiar. Al parecer, las -
organizaciones de productores que desarrollaron una integracién vertical con el mercado
fincando todas -sus posibilidades de éxito en monocultivos comérciales, altamente
dependientes del crédito y de la aplicacién de paquetes tecnolégi06 costosos, fueron mas
vulnerables a los altibajos del mercado y a la crisis econémica. Este tipo de organizaciones,
construidas al amparo del modelo burocratico, crécieron y se fortalecieéron durante muchos
aflos a.costa de la renta institucional, es decir, favorecidas por la fransférencia.de TECUrsos y
subsidios de caricter piblico. Con el cambio de modelo, ya no hubo precios de garantia, ni
crédito preferencial por los cuales presionar y las organizaciones regionales resultaron ser

demasiado costosas e ineficientes lo que se refiere a su estructura organizativa. .

Muchas de las organizaciones regionales que en la década de los ochenta avanzaron
en el proceso de apropiacién del proceso productivo, hoy en dia enfrentan graves
dificultades de indole financiero, e incluso algunas han desaparecido por. completo del
plano nacional. Algunos ejemplos de organizaciones que adoptaron este modelo de alto

riesgo son la Coalicién de Ejidos Colectivos de los Valles del Yaqui y Mayo, la ARIC

€ L.a Coordinadora Estatal de Productores de Café de Oaxaca (CEPCO) se dedica a la produccidn,
industrializacién, comercializacién y de café entre pequefios productores del estado de Oaxaca; la Unién de
‘Comuidades Zapoteco- Chinanteca (UZACHI) se dedica al aprovechamiento sustentable de los bosques en
comunidades indigenas de la Sierra de Judrez, Oaxaca; y la organizacién multiactiva Convergencia Regional
“Zanzekan Tinemi” realiza diversas actividades de cardcter productivo y social en el estado de Guerrero.
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- “Jacinto Lopez “, y las organizaciones ejidales de la Comarca Lagunera dedicadas al
monocultivo de algodén; todas ellas organizaciones fuertes y consolidadas, que durante los
- setenta y ochenta representaron un modelo a seguir, en partiéular en zonas de agricultura
comercial estrechamente vinculadas al mercado; y que actualmente se ‘encuentran

resquebrajadas y sumidas en una crisis de enormes dimensiones.

Por el contrario, las organizaciones que han sobrevivido mejor a la crisis econdémica
‘son aquellas que han optado por una estrategia horizontal y que se encuentran orientadas a
lograr el bienestar de sus miembros. Se trata pbr lo regular de organizaciones que aglutinan
pequefios productores establecidos en regiones pobres, que diversificaron sus proyectos
productivos, tanto en el terrenc econdémico como en el social, con el objetivo de elevar el
‘nivel de ingresos y de bienestar de sus familias. Este proceso de “apropiacion de la vida
social” ha demostrado ser una buena formula para hacer frente a las dificultades derivadas

del contexto econdémico actual.

A partir de las reformas legislativas en el sector rural, ha surgido un nuevo tipo de
organizaciones en las cuales participan campesinos, empresas privadas, asociaciones civiles
e instituciones gubemamehtales. El objetivo de estas organizaciones consiste en servir de
intermediario entre los productores rurales y las fuentes de financiamiento, empresas
compradoras, agroindustrias, desempeﬁando una - funciéon de enlace o integracion. La
existencia de estas empresas integradoras representa una ventaja para los campesinos, ya
qué constituye una forma barata para acceder a créditos, asistencia te'cnica; insumos, y de
reducir el riesgo de mercados de productos inestables; aunque por lo regular, debido a las

' relaciones asimétricas de estos convenios, los precios pagados al productor resultan apenas
superiores a los prevalecientes en los mercados locales®. Un ejemplo de este nuevo tipo de
“com;')lejo,s institucionales”, lo representa la Comercializadora Agroi)ecuaria de Occidente
(COMAGRO), organizacion que actualmente se relaciona con uniones de ejidos y empresas
productivas de la region de Jalisco, estableciendo vinculos entre ellas y MASECA,
acordando convenios de -produccién ‘que les facilitan el acceso de los productores al

mercado de maiz a través de contratos. Al mismo tiempo, COMAGRO se encuentra ligada
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con empresas productoras de fertilizantes e insumos y disefia esquemas para que los
productores puedan acceder a estos productos mediante la obtencidn de un crédito.
Finalmente, esta asociada a otra asociacion civil denominada “Agroferretera de la Ciénega”
la cual facilita asistencia técnica a los productores interesados™. Este tipo de esquemas ha
logrado incrementar los beneficios de la accion colectiva, llevando la cooperacién a otro
nivel mas complejo e integrado, en el cual diferentes tipos de agrupaciones aportan
elementos utiles a un proyecto comun, pero sin renunciar a su independencia y a sus
" objetivos particulares. Los nuevos complejos organizacionales cobrarin sin lugar a duda
mayor importancia, a medida que el Estado se retire de las actividades productivas en el

campo.

Es claro, que el desempefio de las organizaciones se encuentra ligado, tanto a los
objetivos propios de cada organizacidn, como a sus estructuras de gobernacion y al marco -
institucional en el cual se desenvuelven. El estudio de CEPAL, después de analizar los
diferentes tipos de organizaciones que han surgido en los ultimos afios, identifica los

siguientes rasgos que son comunes a las experiencias exitosas:

e Existencia de un capital social previo a partir del cual se puede construir y
fomentar la capacidad de laccic’m colectiva. Este capital social, que lo
encontramos en los lazos de cooperacion y confianza, en las redes de solidaridad
y en las organizaciones locales y regionales sirve ﬁara disminuir los costos de
transaccion, dar cohesion a las empresas campesinas, manejar los recursos
naturales de manera sustentable, presionar y obtener recursos externos, construir
bienes publicos y desempeifiar las funciones que anteriormente eran competencia
de los organismos publicos.

e Esquemas institucionales eficientes que establezcan reglas claras y que regulen
las relaciones entre los socios y participantes de una organizacion. Las

organizaciones exitosas se caracterizan por fomentar la participacion de los

% Rello, Fernando, “Estrategias campesinas frente al ajuste y la globalizacién en ‘México”, Investigacion
Economica, Vol. LX, No. 233, jul-sept 2000.

% Para un andlisis mis profundo sobre COMAGRO véase: De la Fuente J. y Morales J, “Crisis rural y
respuesta campesina. La Comercializadora Agropecuaria de Occidente” en H.C. de Gramont (coord.),
Neoliberalismo y Organizacion Social en el campo Mexicano, UNAM-Plaza Valdés Editores, México, 1996.
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socios en la toma de decisiones y en la gestién de la empresa comin bajo
criterios de democracia interna. Al mismo tiempo, permiten la vinculacion de
los productores rurales con otros agentes sociales, privados o piblicos.

e Apoyos externos publicos o privados que permitan superar la carencia de
recursos 'y de conocimientos técnico en las primeras etapas del proyecto
productivo. Es importante que tanto el financiamiento, como la asesoria técnica
se destinen al desarrollo de las capacidades locales de produccién, gestién y
fortalecimiento institucional, con el objetivo de buscar la sustentabilidad de las
organizaciones rurales.

e Capacitacién de los socios y dirigentes que otorgue independencia a los
productores rurales y asegure el funcionamiento correcto de la organizacion en
el largo plazo.

e Liderazgos modernos que no realicen la funcién de gestores, como se haéfa en
el pasado, sino que asuman su responsabilidad como inductores del cambio en
sus comunidades y propicien pfoceso productivos e institucionales modernos.

» Alianzas y convenios entre organizaciones de pe(queﬁbs productores y empresas
de diverso tipo que puedan ofrecerles asesoria técnica, financiamiento y canales
de comercializacién ﬁara sus productds, as{ como apoyo para sus -prbyec'tos de
recoriversién productiva, comercializacién, aprovechamiento sustentable de sus

recursos naturales, entre otros

Si bien existen multiples factores que influyen y determinan el éxito o fracaso de
una organizacién rural, los elementos anteriormente mencionados, jugaron un papel
fundamental en la consolidacién de organizacioﬁes de diverso tipo que han logrado
permanecer en el panorama productivo nacional a pesar de los avatares de la crisis

econdmica de los ultimos afios.

Una vez examinado a grandes rasgos el comportamiento de las organizaciones
rurales, resulta conveniente hacer referencia al papel que ha desempefiado el ejido como
mecanismo de accién colectiva en el campo mexicano a partir de las reformas

constitucionales.
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De acuerdo con algunos estudios, el ejido ha perdido paulatinamente importancia
como instancia para la organizacién econdmica de los campesinos. La complejidad de las
transacciones rurales, la exigencia de insertarse cada vez mds al mercado y la necesidad de
entrar en contacto y establecer redes con el resto de los agentes e instituciones rurales, ha
'propiciado que el ejido como institucidn, se fragmente en miltiples asdciaciones y grupos
como SPR, SSS, Asociaciones Agricolas Locales, cooperativas, cajas de ahorro y gruposl de
mujeres, en los cuales el ejido no desenipc;ﬁa ninguna funcién coordinadora. Estas nuevas
formas asociativas de cardcter productivo, tienen la vcntjcija de ser grupos pequefios,
basados en la confianza y en el conocimiento mutuo, lo cual disminuye la incertidumbre
entre sus miembros y minimiza el riesgo de acciones individuales que resulten lesivas para
el conjunto, lo cual ‘promueve la participacién y la inversién. Ciertamente, tienen la
desventaja de que su pequefia escala les representa altos costos de transaccién, sin embargo
esta desventaja .podﬂ’a' eliminarse mediante su integracién a otras organizaciones mds

grandes mediante esquemas institucionales nuevos®.

A pesar del debilitamiento de la institucién ejidal, en particular en regiones muy
expuestas a la légfc’a del mercado, el ejido sigue representando la matriz social que aglutina
a los habitantes del campo en torno a la discusién y resolucién de problemas comunes
relacionados principalmente con la gestién del territorio, el aprovechamiento de los

recursos naturales, y la reproduccion y organizacién de la vida social en el campo.

Indudablemente, el ejido no volveri a desempefiar las funciones que realizaba en el
pasado. Hoy en dia, los actores sociales son muy variados y el ejido como institucién ya no
los representa. En este sentido podria decirse que es una institucién de otra época. Sin
embargo, el ejido sigue siendo al interior de las comunidades rurales el espacio en el cual se
toman las decisiones que benefician o afectan a toda la comunidad. Esta capacidad de hacer
frente a los broblemas comunes de manera colectiva, representa un argumento a favor del
fortalecimiento del ejido como administrador del patrimonio nacional, del cual son

depositarios, y como instancia de articulacién social en el campo.

% CEPAL, 1997, op. cit.




CONCLUSIONES

1. La economia rural en los paises subdesarrollados, se caracteriza por ser el 4mbito en el
cual se presentan con mayor frecuencia fallas de mercado que afectan su funcioﬁﬁmientb.
Los problemas de informacién, mercados incompletos, externalidades, bienes publicos, las
situaciones de libre acceso y los altos niveles de pobreza que prevalecen en el campo, se

conjugan para generar un entorno adverso para el desenvolvimiento de las actividades
productivas e incentivar el uso inadecuado de los recursos naturales y el aceleramiento de
procesos de degradacién ambiental. Este tipo de fenémenos que afectan la dindmica
econdmica del sector rural, constituyen un poderoso argumento para crear y fortalecer un
complejo entramado de instituciones agrarias que contribuyan a i;Jroporcianr ceniddmbrc

“en el intercambio y a reducir las fricciones derivadas de la interaccién social.

2. Los derechos de propiedad tal vez sean una de las instituciones mds relevantes en lo que,
sc refiere a la coordinacién econémica y a la superacion de las fallas de mercado. En el
) medio‘ rural, dénde las transacciones suelen .ser complejas y revestidas de gran
incertidumbre, se requiere de un sistema de derechos de propiedad capaz de proporcionar
una estructura .de incentivos cficieﬁtc para que los individuos se involucren en el
intercambio. En este sentido, una reforma agraria constituye una respuesta institucional a
través de la cual se pretende readecuar la estructura territorial de un Estado o region
mediante la mod1f1cac1on de las relaciones sociales, con el objetivo de mejorar las
condiciones de vnda de los agentes involucrados en el agro y elevar la eficiencia econémica
del sector rural. Una reforma agraria da lugar a una nueva estructura de derechos de
propiedad la cual establece las formas o modalidades aceptables de la propiedad dentro del

nuevo marco institucional.

3. En México, aunque la reforma agraria da inicio formalmente con la Ley del 6 de enero
de 1915 dictada por Carranza, es hasta el periodo de Lizaro Céardenas cuando
verdaderamente se verifican cambios profundos en la estructura de tenencia de la tierra. A

pesar de la magnitud del reparto agrario y las enormes extensiones de tierras dotadas en
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forma de ejidos, la reforma agraria respondié mas a motivaciones politicas que econdmicas
y sociales. En este sentido se puede hablar de una reforma agraria incompleta, ya que a
pesar de que se distribuy6 gran cantidad de tierra entre los campesinos, no se les brindaron
]as condiciones necesarias para su desarrollo productivo.

El reparto Cardenista consigue frenar el descontento rural y desactivar el movimiento
campesino que empezaba a acumular mayor fuerza, terminando al mismo tiempo con la
gran propiedad terrateniente que se habia convertido en un obstaculo para el desarrollo
econémico del pafs. A partir de entonces, los gobiernos revolucionarios utilizardn el reparto
agrario a su conveniencia. Aunque a finales de los cincuenta se hablaba ya del finiquito del
reparto agrario, en los siguientes afios el Estado se ve forzado a incrementar el ritmo del
reparto ante la presién politica de un movimiento campesino que va en ascenso y qﬁe cada
vez demanda mds tierras. El resultado consistio en Ja entrega masiva de tierras marginales o
inexistentes con poca o nula vocacién agraria, en la acumulacién de expedientes y en la

proliferacién de conflictos agrarios.

Las expectativas que generaba el reparto agrario influyeron en la configuracion de un.
_ambiente de msegundad que repercutio notablemente en la inversién; asimismo, las -
restricciones juridicas para asociarse con terceros, vender o rentar la tierra, o vincularse con
sociedades mercantiles aumentaron s1gmf1cat1vamente los costos de transaccién de los
productores rurales, los cuales resultaban afectados en términos de economias de escala, asi

como de transferencia y generacién de tecnologfa.

Con el tiempo, el reparto agrario y las politicas estatales convencionales como instrumento
de desarrollo agricola se agotaron. El cambio relativo en la dotacién de recursos, la
incorporacién de nuevas tecnologias, y el caricter proteccionista, burocratico y centrallizado
de las politicaé agricolas, contribuyeron a generar a un entorno institucional poco eficiente
que, aunado a la crisis econdmica y a la reestructuracién del sector agricola que sc dio a
principios de los ochenta como parte del programa de reformas de caricter estructural que
afectaron a la economia mexicana, se tradujeron en un estancamiento en los niveles de

produccién, en bajos niveles de productividad y competitividad entre los productores, y en
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un rezago en los niveles de vida de la mayor parte de la poblacion rural. El anterior arreglo
institucional propici6 una estructura de incentivos bajo la cual el productor maximizaba las
utilidades a corto plazo, minimizando a su vez la inversién productiva. Lo anterior tuvo
efectos no sélo en la rentabilidad del sector agropecuario, sino en el aumento de la presién
sobre los recursos naturales y el incremento de actividades como la ganaderia extensiva que

representan graves dafios al entorno ambiental.

4.. Por tal motivo a finales de la década de los ochenfa, durante el sexenio de Carlos
Salinas, se plantea la reforma institucional al sector agricola con el objetivo de modernizar
al campo. La piedra angular de la reforma institucional consistié en la modificacién del
articulo 27 Constitucional y la promulgacién de la Nueva Ley Agraria. Desde el punto de
vista gubernamental, la reforma buscaba ampliar las condiciones de justicia y libertad en le
campb y generar un marco propicio para la capitalizacién y reactivacién productiva del
sector. En términos generales, las modificaciones al marco institucional pretendian dotar
de mayor certidumbre a la tenencia de Ia tierra, incentivar la inversién produétiva en el
campo, otorgar libertad a los productores rurales para decidir'sus formas de organizacién y

fomentar el establecimiento de vinculos entre los ejidatarios y otros agentes productivos.

La reforma ihstitucional del campo mexicano implicé un cambio radical en el sistema de
derechos de propiedad que habia estado vigente desde la Revolucién; ademas, senté las
bases para la formalizacién de nuevos y mejores contratos en el &mbito microeconémico y
establecié un marco juridico propicio para la accién colectiva y el surgimiento de

organizaciones de productores para encarar los problemas tipicos de fallas de mercado.

5. A'la fecha, los cambios inducidos a través del nuevo arreglo institucional, no han
desembocado en un proceso relativamente generalizado de modernizacién y diversificacién
de la agriculturai. Lo anterior se debe, entre otras cosas, a la gravedad de la crisis
econdémica (falla macroeconémica) a la que tuvo que enfrentarse el pais durante la Gltima
década; a los vacios institucionales generados a partir de los procesos de descentralizacion
y reorientacidn de la actividad del Estado; y a la auséncia de un programa sectorial que

tomando en cuenta la bimodalidad de la agricultura mexicana, oriente sus esfuerzos a
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potencializdr las ventajas comparativas que podrian ofrecer las organizaciones de pequefios
productores rurales agrupados en el marco de la accién colectiva. Al parecer el nuevo

entramado institucional no ha sido asimilado en todas sus dimensiones por los actores
rurales, lo cual hace pensar que el prograrha para la administracién de la transicién de las
viejas a las nuevas instituciones no ha rendido los frutos esperados y que habra que esperar
un poco més para que las nuevas instituciones maduren y puedan ser socializadas e
internalizadas en el comportamiento cotidiano de los agentes econ6micos que se

desempefian en sector agropecuario.

6. Con todo, las reformas han inducido ciertos cambios en las estrategias econdmicas de
los productores rurales. Entre ellas destacan: la diversificacién de las fuentes de ingreso de
la familia campesina; el reforzamiento de la Iégica tradicional de la economia campesina; el
‘aumento significativo en el namero de tratos agrarios; y una mayor participacién por parte
de los productores en organizaciones y redes sociales, sobre todo en figuras asociativas de
primer nivel (SPR, SSS, elc.) basadas ‘en la conjuncién de pequefios grupos que
potencializan y privilegian los esfuerzos individuales. Este dltimo factor reviste de gran
importancia ya que el sector rural sigue presentaﬁdo gran cantidad de fallas institucionales
y de mercado que se reflejan en la carencia de infraestructura y servicios basicos, en la
explotacién irracional de los recursos naturales, y en los altos indices de pobreza y
desi gualdad que privan en el sector rural. Por tal motivo, si lo que se desea es emprénder
una estrategia de desarrollo rural que cumpla con los requerimientos basicos del desarrollo
sustentable, resulta prioritario antes que nada, favorecer ¢l surgim.iento de organizaciones y
fortalecer la capacidad de accién colectiva de los productores rurales. En este sentido, el
fomento de las practicas colectivas sustentadas en tradiciones, valores compartidos,
acuerdos sociales y lazos cooperativos que se verifican en la mayoria de las comunidades
campesinas y que se desenvuelven dentro. de la esfera de la informalidad, podrfan apuntar a
la construccién y consolidacién del acervo de capital social comunitario que contribuya a
coordinar los esfuerzos derivados de la accién colectiva en beneficio del desempefio

econdmico y social de las sociedades rurales.
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7. Para poder sobrevivir en un contexto sumamente competitivo sin el apoyo y el respaldo
que recibian anteriormente del Estado, las organizaciones de productores rurales deberan
contar con una estructura de gobernacién que facilite la participacion y la democracia, y
que sea capaz de generar confianza entre sus miembros. La concientizacién al interior de
las comunidades, la capacitaci(’)n técnica y el manejo transparente de los recursos son
indispensables para que los productores consideren estas organizaciones como suyas y que
participen activamente en la gestion de las mismas. De igﬁal modo, las organizaciones
tendran que ser multiactivas, es decir, deberan ser capaces de abarcar y desempefiarse en
diversas actividades productivas; asimismo, deberan de ser sumamente flexibles para
adaptarse a las condiciones cambiantes del mercado y deben estar dispuestas a establecer
alianzas o convenios con otras organizaciones en busca de nuevas y mejores oportunidades

de desarrollo.

8. En un pais como México caracterizado por contar con una enorme riqueza en
ecosistemas y recursos naturales, es imposible referirse a la actividad agropecuaria sin
- considerar su dimensidon ambiental y sus implicaciones en el aprovechamiento de los
recursos naturales. Aunque el paquete de reformas institucionales al sector rural, contiene
en sus ordenamientos algunas consideraciones ambientales, el nuevo marco juridico resulta
insuficiente para garantizar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. No
hay duda de que derechos de propiedad claramente especificados y certidumbre en las
inversiones de largo plazo son elementos indispensables para disefiar cualquier estrategia_
de conservacion. Sin embargo los procesos de agotamiento y deterioro ambiental forman
parte de sistemas complejos y por tanto las causas de la degradacion responden a mﬁlﬁples
factores que evidentemente no han sido contemplados dentro del nuevo marco normativo.
Al amparo de este vacio juridico se degradan suelos, se deforestan grandes extensiones de
bosques y selvas y se explota de manera irracional enormes cantidades de recursos
naturales. Si tomamos en cuenta que la mayor parte del patrimonio natural de México se
encuentra asentado en territorio perteneciente a ejidos y comunidades, los regimenes de
manejo fundamentados en la propiedad comunal podrian representar una solucion

institucional al problema ambiental del pais. Existen numerosas experiencias de
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organizaciones de productores que contrariamente a los planteamientos de “la tragedia de

los comunes” han logrado hacer una gestidn exitosa de sus recursos naturales.

9. Queda por analizar el papel qﬁe debera jugar el Estado en este nuevo modelo. La
transformacién del medio rural exige que las soluciones de mercado y las soluciones de
Estado coexistan y se complementen. En este nuevo contexto, el Estado debe orientar sus
politicas a la superacién de las imperfecciones de mercado, para lo cual serd necesario dar
- pie a la conformacién de un entorno institucional con costos de transaccién bajos. Esta
tarea implica ampliar los sistemas' de informacién agricola, difundir las oportunidades de
mercados nacionales e internacionales, insumos, precios, financiamiento y condiciones del
mercado entre los productores rurales. De igual modo resulta prioritario reducir los costos
asociados al disefio, instrumentacion y cumplimiento de los contratos, mediante el
fortalecimiento de las instituciones que determinan su -funcionamiento y velan por el

cumplimiento de los mismos.

El nuevo modelo agrario requiere de un. Estado que mas que promo-tof, sel conviérta en
facilitador de nuevos esquemas en los que participen diversos actores sociales, con el
objetivo de suplir los' vacios institucionales que no han podido ser cubiertos ni por las
organizaciones rurales, ni por la iniciativa privada. Esto no significa de ninguna manera que
desaparezéa la obligacién del Estado de proteger a los campesinos. Por el contrario, hoy
mis que nunca urge la adopcidén de medidas encaminadas a paliar los altos niveles de
pobreza rural y a superar las condiciones de exclusién y desigualdad en el campo. Asi{
mismo resulta indispensable reconocer y revalorizar el papel del campo en el desarrollo
econdémico del pais, lo cual forzosamente llevaria a establecer mecanismos de vinculacién
entre las diferentes Secretarias de Estado con el propésito de coordinar esfuerzos y articular

las diversas politicas piblicas.

10. Ante la escasa eviderncia de reactivacién y modernizacién del sector agropecuario, y
tomando en consideracién que las reformas institucionales pueden generar instituciones
imperfectas o ineficientes; resulta conveniente plantear una serie de reformas de segunda

generacion orientadas a consolidar una institucionalidad rural més integral que promueva el




195

desempefio econémico, social y sostenible en el medio rural, ampliando las oportunidades

de desarrollo del sector agropecuario.

Esta nueva ctapa de reformas deberd vigorizar a las instituciones orientadas a promover la
capacidad de accién colectiva de los agricultores, 1a elaboracion de mas y mejores contratos
en el campo, la creacién y difusién de informacién sobre el sector agropecuario, y la
vinculacién productiva entre los productores rurales y otros agentes econdémicos. Lo
anterior hace indispensable ampliar y profundizar la reforma que est4 en marcha, y extender
el d4mbito de las reformas hacia otros sectores que estdn estrechamente vinculados con el

sector rural.

De igual manera, es necesario que esta nueva etapa de recohstrucci(’)n institucional tome en
- cuenta la gran diversidad y heterogeneidad que prevalece en el sector rural, con el objetivo
de definir politicas que, con una visién de largo plazo, respondan eflcazmente a las
cond1c10nes y potencialidades por tipo cle productor, regién y producto. Asimismo, resulta
prioritario disefiar una politica de bienestar rural que se concentre en el combate a la .
pobreza y que contemple aspectos bisicos relacionados con la formacién de capital

humano.

11. Finalmente, una tarea primordial en esta nueva etapa de reconstruccion institliciona],
consiste en la induccién de la sustentabilidad en los procesos productivos que se llevan a
cabo en el medio rural. La incorporacién de la dimensién ambiental en las politicas rurales
debera traducirse en mejores opciones de aprovechamiento del capital natural, en un
desarrollo teénolégico acorde con la heterogeneidad productiva del campo mexicano y en la
. creacién de nuevas fuentes de ingreso y en el acceso a nuevos mercados. Pero no
solamente eso. Una estrategia fundamentada en el desarrollo sustentable, cor;tn'buiré ala
formacién de una sociedad mas justa y equitativa en la cual los beneficios, no sélo se verdn
reflejados en los niveles de vida de las generaciones actuales sino que ademds, contribuirin
a aﬁ‘lp!iar y fortalecer las oportunidades de las generaciones futuras. La tarea no es nada
sencilla, quedan pendientes las grandes tareas relacionadas con la creacién y rehabilitacion

de las instituciones en el campo y la incorporacién de criterios sustentables en las politicas
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rurales. Sin embargo, uno de los logros de los dltimos afios, ha consistido en la importancia
que tema ambiental ha adguirido en las agendas de los organismos nacionales e
intéx_‘nacionales. Esto representa sin lugar a dudas un avance que indudablemente
contribuye a la construccién de nuevas vias para que organizaciones de productores,
empresas, fundaciones, instituciones educativas, ONG’s, y la sociedad civil en su conjunto,
aprovechen las ventajas que les ofrece.el nuevo arreglo institucional y participen

- activamente en la consecucién de las metas del desarrollo sustentable en el campo.
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