








el pleno desarrollo humano y tienen a su disposicién todos
los elementos materiales y culturales necesarios. Una defini-
cidn de este tipo ayudarifa a precisar las metas intermedias y
amensurary ensucaso asignarlos recursos paraalcanzarlas.

o largo del siglo XX ¢l Estado mexicano, los lideres poli-

icos y los estudiosos de los problemas sociales hicieron
muy diversos planteamientos respecto de lo que ahora se llama
desarrollo rural. Algunas de esas ideas se plasmaron en leyes
y politicas publicas, cuyas medidas en ocasiones se pusieron
en préctica al definir las tareas concretas, establecer metas
especificas y asignar los recursos necesarios. Los resultados
obtenidos estdn a muy larga distancia de las esperanzas, las
promesas y las necesidades.

De 1910 a 1934

El primer planteamiento significativo lo hizo Madero en el
Plan de San Luis Potosi, donde postulé devolver a los pue-
blos las tierras que habian perdido a causa de la dominacién
espafiolay laaplicacién tergiversada de las leyes de reforma.
Zapatadio otro paso adelante: en el Plan de Ayala sostuvo que,
cuando no se pudieradocumentar el despojo, el Estado debe-
rfa expropiar las tierras para devolverlas a sus duefios origina-
les. Enla Ley Agrariadel 6 deenero de 1915, promulgada por
Carranza en el puerto de Veracruz, se afirma, finalmente, la
obligacién politica y moral de dar tierra a la poblacién rural
miserable, a fin de que pudiera desarrollar plenamente su de-
rechoalaviday librarse dela servidumbre econémica.*

Al margen de las diferencias conceptuales y de matiz, los
tres coincidieron en la urgenciade resolver el problema agra-
rio, que se expresaba en la extrema concentracién de la tie-
rra, laimproductividad deloslatifundios y lamiseria e igno-
rancia de los habitantes del campo. El triunfo del Ejército
Constitucionalista permitié convocar aun Congreso Cons-
tituyenteque, enlanueva cartamagnade 1917, doté de fuerza
constitucional a la Ley del 6 de Enero y establecid los prin-
cipales derechos sociales en sus articulos 3, 27 y 123. Sin
embargo, la fuerza dela realidad se impuso a los buenos de-
seos. Carranza apenas pudo avanzar en el cumplimiento del
programa revolucionario, sobre todo a causa de que su go-
bierno no tenia pleno control del pafs. Ademds de Zapata y
Villa, sus mds destacados y denodados opositores, habfa de-
cenas de pequefios caudillos militares alos que era indispen-

4. Secretaria dela Reforma Agraria, La transformacion agraria, México, 1999.

sable derrotar o cooptar. También tuvo que dar una intensa
batalla diplomdtica con las potencias imperiales, en particular
Estados Unidos, para salvaguardar la soberania nacional.

La llegada al poder de los generales sonorenses no repre-
sentd un avance en la materia. En el dnimo de Obregén y
Calles, sus caudillos principales, el reparto agrario no tenfa
la prioridad requerida; no consideraban que ése fuera el prin-
cipal problemadel pafs. Formados en un ambiente social en
el que casi no se vivié el despojo de tierras a los pueblos, si se
dejaaun lado el que sufrieron los mayosy los yaquis, pensa-
ban quelaforma ejidal de explotacién delatierraeraunaetapa
transitoria que pronto deberfa dar paso a la propiedad pri-
vada, inica que, desde su punto de vista, era capaz de obte-
ner resultados dptimos en las actividades agropecuariasy, en
consecuencia, elevar el nivel de vida de los campesinos.

Por razonesde indole politica, sobre todo para cumplir sus
compromisos con los zapatistas, a quienes se aliaron en la
lucha de facciones, Obregdn, Calles y sus acélitos hicieron
un reparto insignificante de tierras (s6lo 7.7 millones de hec-
tdreas para 783 000 campesinos, en 15 afios de presidencia
y jefatura mdxima), pero sf hubo un real interés en sentar las
bases de un desarrollo agricola sustentado en una fuerte cla-
se media rural, algo asi como la versién mexicanadelos farmers
estadounidenses. Para ello se constituyeron dos institucio-
nes principales: laComisién Nacional de Irrigacién (después
Secretarfa de Recursos Hidrdulicos y ahora Comisién Nacio-
nal del Agua), cuyo cometido esencial fue construir las gran-
des presasy distritos de riego, y el Banco Nacional de Crédito
Agricola, para financiaralos medianosy grandes agricultores
con tierras en los distritos de riego.

Porotrolado, pesea las campafias educativas y culturales
encabezadas por Vasconcelos y sus colaboradores, poco se
avanz6 en esa materia, pues el total de la poblacién analfa-
beta sélo disminuyd de 66% en 1921 258 % en 1940, cuan-
do ya habfa concluido el gobierno de Cdrdenas. Enlos otros
indicadores de desarrollo social tampoco hubo avances sig-
nificativos en este lapso. De ese modo, el que puede ser con-
siderado el primer ciclo de politicas para el desarrollo rural,
tanto por la importancia de los planteamientos politicos y
técnicos como por la participacién de todo el pais en la lu-
charevolucionaria, cerrd con resultados francamente desalen-
tadores. La poblacién rural disminuy6 de 88.2% en 1910 a
80% en 1940, pero aumentd en términos absolutos de 12.3
a 15.7 millones. La miseria —en la actualidad denominada
pobreza extrema— no desaparecid, pese alas promesas, pues
en primer término a los pueblos no se les entregaron las tie-
rras que reclamaban. En 1930 el peonaje agricola era domi-
nante, yaquela poblacién ocupada enel sectorascendiaa 3.6
millones de personas, de las que sélo 650 000 (17.9%) eran
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Sin duda alguna, la cuestion mds
importante reside en asignar la mdxima
prioridad real a la economia rural

¥ la produccio’n agropecuaria, pues

de lo contrario todo quedaria otra vez
en palabras y declaraciones, sin que
lleguen a producirse cambios verdaderos
en el campo

tillo promulgé la Ley de Fomento Agropecuario y creé el SAM,
golondrina de un solo verano, pues su muy cuestionada ac-
cién termind en 1981, al desatarse una crisis econémica y
financiera cuyo resultado fue el estancamiento del pafsen el
“decenio perdido”.

Elgobierno de Miguel de la Madrid también prometié el
desarrollo rural integral,” pero nada logré, pues se limit6 a
tratar de administrar la crisis general. Aligual que el resto del
pais, el sector rural permanecié estancado, agravindose por
la falta de continuidad en los programas muchos de los ya
aficjos problemas, como el minifundismo, la carencia de
condiciones dignas de vida y trabajo de los jornaleros, el
azolvamiento de las presas, el deterioro delos sistemas de rie-
go. En 18 afios—de 1970 a 1988— no se avanzé en la supe-
racién de la pobreza en general, mucho menosde la pobreza
rural, ni se reactivé la agricultura, pero sf creci6 la emigra-
cién campesina a las ciudades y a Estados Unidos. El desa-
rrollo rural —integral 0 no— no se alcanzé, pues por terce-
raocasién los instrumentos especificos no se correspondian
con los programas, ademds de que las metas eran contradic-
torias con la linea general de politica econdmica.

9. Secretaria de Programaciony Presupuesto, “Programa Nacional de Desa-
rrollo Rural Integral 1983-1988", en Antologia de la planeacion en México,
op. cit.

110 POLITICAS MEXICANAS DE DESARROLLO RURAL

11989 se inici6 el quinto ciclo de politicas para el desa-

rollo rural. El diagnéstico fue certero y despiadado: en
el campo todo funcionaba mal. Con respecto a los asuntos
productivos, se planted la necesidad de cambiar el patrén de
cultivos para producir bienes que se pudieran comercializar en
condiciones mds favorables paralos productores y aprovechar
las ventajas comparativas. En laszonasen que climdticay agro-
némicamente fuese posible, deberfa abandonarse el cultivo
de productos bdsicos y pasarala horticultura, la fruticultura
olasilvicultura. Con las divisas que originara la exportacién
de los respectivos productos se podria financiar la importa-
cién de los alimentos necesarios. La consigna fue tratar de
aprovechar al mdximo las ventajas comparativas. En relacién
con los insumos que demanda el sector agropecuario, se de-
cidié privatizar a todas la empresas del Estado con activida-
des en esos ramos, cuyos precios y tarifas los establecerfa el
libre juego de la oferta y la demanda.

Por tiltimo, se reformé el articulo 27 constitucional y se
promulgé una nueva Ley Agraria, con tres propdsitos bdsi-
cos: 1) dar por terminado el reparto agrario; 2) otorgar a los
ejidos y las comunidades y sus integrantes plenalibertad para
que tomaran las decisiones por sf mismos, eliminando el vi-
tando paternalismo (si bien éste se explica y pudo ser nece-
sario en los inicios de la reforma agraria, cuando casi toda la
poblacién del campo eraanalfabeta, con el tiempo se convirtié
en un lastre cada vez mds pesado que inmovilizaba la inicia-
tiva de los ejidatarios y en un factor de estancamiento del
sector) y abriendo la puerta para que los ejidatarios y comu-
neros pudieran adquirir el dominio pleno de sus parcelas, y
3)llevaracabo un proceso de ordenamiento de la propiedad
rural, delimitando en primer término la superficie de cada
¢jidoy comunidad, asf como las parcelas de cada ejidatario,
las tierras de uso comiin y los solares de las dreas de asenta-
miento. Como complemento se establecié el Procampo (Pro-
grama de Apoyos Directos al Campo) para sustituir el one-
roso, ineficaz y regresivo sistema de precios de garantia,
otorgando un subsidio directo a los productores en funcién
de sus superficies de cultivo y no dela produccién obtenida.

Desde otro dngulo y con el propésito de paliar el retiro del
Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural), el gobierno de
Salinas de Gortari creé el Pronasol, que entre otras cosas con-
cedfa pequefios créditos sin intereses a los campesinos pro-
ductores, y cuya recuperacidn se utilizaba para financiar obras
de beneficio social en las comunidades donde residian los
beneficiarios de esos créditos.'

10. Secretarfa de la Reforma Agraria, op. cit.



La segunda parte de este dltimo ciclo corresponde al go-
bierno de Ernesto Zedillo, que continud con los programas
de su predecesor y establecié la Alianza para el Campo para
otorgar subsidios a los llamados productores comerciales y
transicionales que poseen recursos suficientes como para
asumir por si mismos una porcién significativa de la inver-
sién necesaria para modernizar y hacer competitivas sus ex-
plotaciones, y el Progresa, cuyo objetivo es propiciar la crea-
cién de las condiciones minimas necesarias para inducir el
cambio social en las localidades mayores de 300 habitantes
que estén ubicadas en municipiosdealtay muy alta margina-
cién. Son tres sus objetivos principales: 1) mejorarlasituacién
alimentaria de las familias en situacién de pobrezay pobre-
za extrema mediante la entrega sin costo de alimentos a los
nifios de esas familias; 2) brindar asistencia médicay en su
caso hospitalariaa los miembros de esas familias, en especial
alos nifios que asisten alaescuela, y 3) conceder una becaen
efectivoalos nifios inscritos en la escuelay que cumplen con
los requisitos alimentarios y de cuidado de lasalud que brinda
el propio programa.!!

Adn es temprano para hacer una evaluacién completa de
la eficacia y los resultados de los programas iniciados, sus-
pendidos y continuados en este quinto ciclo. Sin embargo,
si es posible afirmar que en términos generales los principa-
les problemas de la vida rural siguen estando presentes, en par-
te porque tales programas se frenaron de manera drdstica en
el iltimo de esos dos sexenios. En efecto, con el pretexto del
famoso “error de diciembre” y la posterior crisis financieray
econdmica, se limitaron al extremo los recursos del Progra-
ma de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de
Solares Urbanos (Procede) y el Procampo, haciéndoles perder
laeficacia que en principio seles concedia. De ese modo, por
un lado continué la falta de seguridad juridica en la tenen-
ciade la tierra, con su correlativo freno o desaliento a la lle-
gada de nuevas inversiones, y por el otro se impidié que los
productores rurales pudieran disponer de recursos suficien-
tes para llevar a cabo la reorientacién productiva de sus tie-
rras. Por estas y otras razones, en especial la corrupcién y el
burocratismo, la apertura plena de las fronteras a la impor-
tacién de productos agropecuarios —excepto el maiz y el fri-
jol, que tienen un periodo adicional de proteccién—en 2003,
en los términos del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, causard un dafio por ahora incuantificable en la
economiaylasociedad rurales, el cual tiene su origen en una
decisién consciente del gobierno de Ernesto Zedillo. Lamen-
tablemente el gobierno presidido por Vicente Fox ha segui-

11. Centro de investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social,
El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, México, 1997.

do con fidelidad las recetas econdmicas de su antecesor y todo
indica quelasituacién del campoy sus habitantes se continuard
agravando.

Lapobrezay la miseria, el elevado analfabetismo y la baja
escolaridad rurales, la insalubridad, la desnutricién infantil
y los altos indices de enfermedades infecciosas y transmisi-
bles apenas disminuyeron en el dltimo decenio del siglo XX.
Asimismo, persiste la baja productividad agropecuaria y las
industrias y los servicios productivos del dmbito rural no son
competitivos, ni lo pueden ser por su bajisimo nivel técni-
co, frentealos que se brindan en las ciudades. El mercado de
tierras es casi inexistente y se carece de instrumentos que le
den fortalezay viabilidad, y la inversién privada es pequefia
y sigue retrafda. En 12 afios de supuesto cambio estructural
los resultados son tan pequefios que se podrfa afirmar sin
exageracion que de hecho son inexistentes.

veloz resefia anterior aconseja reflexionar sobre la viabi-

.dad del desarrollo rural en el marco del modelo econé-
mico seguido por los sucesivos gobiernos del pais desde hace
cuando menos 60 afios; sobre las opciones reales de politicas
econémicas, global y sectoriales, en un mundo cada vez més
interdependiente, y sobre laurgencia de revaluarlaimportancia
del medio rural, efectuar los cambios y poner en marcha las
medidas para dinamizar al sector agropecuario.

Sin duda alguna, la cuestién mds importante reside en
asignar lamdxima prioridad real ala economfa rural y la pro-
duccién agropecuaria, pues de lo contrario todo quedaria otra
vezen palabrasy declaraciones, sin que lleguen a producirse
cambios verdaderos en el campo. En efecto, “las politicas que
se han instrumentado para el sector agropecuario han seguido
los mismos lineamientos y rumbo de las politicas macro-
econémicas, por lo que en este proceso de reformas (apertu-
ra externa, articulo 27, eliminacién de precios de garantia,
restriccidn del crédito, disminucidén dristica de la inversién
publica, frenos al Procede y el Procampo, etcétera) ha sido
considerado como un sector mds de la economfa”,? sin re-
flexionar mucho sobre sus particularidades, potencialidades
y problemas. Al parecer, desde 1982 sélo se observa una mar-
cada preferencia por el sector financiero; todos los demds de-
ben ser tratados de igual manera, aunque en la prictica unos
son mds iguales que otros.

12. Salomén Salcedo, Impactos diferenciados de fas reformas sobre el agro
mexicano, CEPAL, Santiago, Chile, 1999.
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Tratamientos diferenciados

La necesidad de aplicar politicas diferenciadas tiene como
propésitos principales promover la nueva estrategia de de-
sarrollo rural —lo cual implica abandonar el evidente sesgo
prourbano—, asf como cambiar las prioridades en el medio
rural para no discriminaralos pequefios productores, yasean
agropecuarios o de otros sectores.

Federalizaciéon

En los programas de desarrollo rural vigentes participan
muchas dependencias y entidades federales, estatales y mu-
nicipales, cuyos propésitos parecieran ser los de ponerse obs-
téculos mutuamente, en lugar de efectuar las tareas que co-
rresponden a cada una. Ello da origen a multiples centros y
criterios de decisién, en ocasiones contradictorios y siempre
burocriticos. Es indispensable integrar la elaboracién ylaeva-
luacién de esos programas fortaleciendo una coordinacién
en la que tomen parte y asuman compromisos las organiza-
ciones civiles, agrarias y de productores; también es preciso
unificar los criterios de seleccién de las poblaciones objeti-
vo, los programas concretos y las metas viables. La participacién
real, activadelos gobiernos de lasentidades federativas y los mu-
nicipios en el estudio de los problemas del campo, asi como
en laasignacién transparente de recursos puiblicos, no sélo es
conveniente, sino indispensable. Hasta el momento, la trans-
ferencia de fondos federales ha sido limitada y llena de esco-
llos. Por ejemplo, los estados sélo intervienen en el Procampo,
en la Alianza para el Campo y en el Progresa—hoy Oportuni-
dades— de manera marginaly con reglas de operacién formu-
ladas y aprobadas por instancias federales.

1 México no hay nada mds importante que el campo, el

:ual en 2000 tenfa 37.8 millones de habitantes. De las fa-
milias ejidales, 47% viviaen 1997 en condiciones de pobre-
zay pobreza extrema, proporcién que en opinién del autor
puede hacerse extensiva a las comunidades y a los pequefios
propietarios minifundistas.”> De los sujetos agropecuarios
ocupados en 1998, casi 42% no tiene ingresos, es decir, son
familiares y vecinos que trabajan quizd sélo por la comida.
De quienes si reciben un salario o equivalente, 47% obtiene
menos de dos salarios m{nimos al mes.'

Es indispensable elevar los niveles de ingreso, pero para
ello se requiere dar al campo, base de la economfa rural, la
prioridad absoluta en laagenda nacional, en términos de una
verdadera politicade Estado que cuente, en paralelo, con po-
lfticas diferenciadas segtin las regiones, los recursos natura-
les, las caracteristicas socioeconémicasy los niveles de pobreza
y marginacién.

La subordinacién de lo rural y agricola a las decisiones
macroecondmicas, que sélo ven lo urbano y financiero, im-
pide resolver los graves problemas del campo, que a fin de
cuentas repercuten en lasociedad en su conjunto. Sélo en el
sexenio 1934-1940, cuando hubo plena correspondencia
entre la politica general y la politica de desarrollo del cam-
po, se obtuvieron resultados satisfactorios para todos, cuyos
efectos se mantuvieron por 25 afios mds. En los demds ciclos
no se dio esa premisa y, en consecuencia, el campo retroce-
did o se estancd, tanto con respecto alo que pudo haberavan-
zado, como a lo que si se logré en la vida urbana y los otros
sectores de actividad econémira gracias sobre todo a los
aportes del propio sector rural

13. Instituto Nacional de Desarrollo Agrario, Secretaria de la Reforma Agra-
ria, Resultados preliminares de la encuesta de 1997 a ejidatarios y comu-
neros, mimeo.

14. INEGI, Encuesta Nacional de Empleo 1998, México, 1999.
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