Los grandes problemas de México

[ ] Xl [ ]
ECONOMIA RURAL

Antonio Yuneg

coordinador

M L C0LEGI0
Bl DEMESICD







Los grandes problemas de México

« X| =
ECONOMIA RURAL



Los grandes problemas de México

Coordinadores generales
Manuel Ordorica y Jean-Frangois Prud’homme



s X| =
ECONOMIA RURAL

Antonio Yunez Naude
coordinador

EL COLEGIO DE MEXICO



320.972
G752
v. 11
Economia rural / Antonio Ytunez Naude, coordinador -- 1a. ed. -- México,
D.E : El Colegio de México, 2010
196 p. ; 22 cm. -- (Los grandes problemas de México ; v. 11)

ISBN 978-607-462-111-2 (obra completa)
ISBN 978-607-462-173-0 (volumen XI)

1. Agricultura -- Aspectos econdmicos -- México. 2. México -- Con-
diciones rurales. I. Yunez Naude, Antonio, coord. II. Ser.

DDC-22

Primera edicion, 2010

DR © EL COLEGIO DE MEXICO, A.C.
Camino al Ajusco 20
Pedregal de Santa Teresa
10740 México, D.E
www.colmex. mx

ISBN 978-607-462-111-2 (obra completa)
ISBN 978-607-462-173-0 (volumen XI)

Impreso en México




INDICE GENERAL

Presentacidn

Introduccian general
Antonio Yinez Naude

Las politicas publicas dirigidas al sector rural;
el caracter de las reformas para el cambio estructural
Antonio Yunez Naude

. La regularizacién de la tierra después de 1992:
la “apropiacion” campesina de Procede
Kirsten Appendini

3. Uso del suelo en México: ;eonservacion o desarrollo?

George A. Dyer

. Desarrollo ¥ migracion rural
Jusé Jorge Mora Rivera

Determinantes de la migracion interestatal:
1895-2000 y 2000-2003

Isidro Soleaga, Gabriel Lara Ibarra v Flovian Wendelspiess

11

23

63

145

171



. EL COLEGIO M
l DE MEXICO /..



PRESENTACION

Este libro forma parte de una coleccién de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracién de un grupo de investi-
gadores, gquienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en torno a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas cue se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones internacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones v
procesos politicos, seguridad nacional v seguridad interior, y cul-
turas e identidades. El Colegic de México contintia asi su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacion Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL*

Las relormas economicas emprendidas en la década de los anos ochenta
incluyeron al sector rural. Después de un largo periodo de luenes y cre-
cientes cambios en su componente agropecuario —que culminaron con ¢l
Namado Sistema Alimentario Mexicano aplicado durante 1980-1981— ¢
Estado redujo sus intervenciones. Estas se profundizaron en la década de
los noventa a partir, entre otras, de modificaciones constitucionales relacio-
nadas con los derechos de propiedad de la tierra ejidal, de la reduccion del
crédito publico v del desmantelamiento de la Compania Nacional de Sub-
sistencias Populares (Conasupo). Con esto ultimo se fueron eliminando los
precios de garantia a los productores de cultivos basicos {(principalmente
granos y oleaginosas), las actividades de esa institucion relacionadas con su
comercializacion, acopio y procesamiento, asi como la inflraesuructura co-
rrespondiente. El proceso de reformas culming con la [irma del Tratado de
Libre Comercio de América del Norle (rican) iniciado en enero de 1994 v
com la eliminacion del subsidio a la tortilla ¢l afio siguiente. Bl 1ican inglu-
v6 la liberalizacion comercial de Tos alimentos procesados v no procesados,
algunos de los cuales —los considerados sensibles como ¢l trigo, frijol,
maiz y leche— se liberalizaron paulatinamente en un periodo de 15 anos.

La reforma ejidal comenzd con la modificacion del articulo 27 de la
Constitucion mexicana para eliminar las restricciones existentes en la com-
pra-venta de tierras ejidales ¥ con un programa de certificacion de dichas
tierras iniciado en 1992.

En paralelo a las relormas, el Esiado mexicano promovio programas de
combate a la pobreza rural ¥ de uso sustentable de los recursos nalurales,
creando la Secretaria de Desarrollo Social y 1a Secretaria de Medio Ambiente

* Quiero expresar mi agradecimiento a los comentaristas de versiones previas de
los rabajos aqui contenidos, asimismo, reconocer 1a labor editorial de Rocfo Conrreras
Romo ¥ de Lorena Murillo, ast como el apova de Bertha Tidia Ceballos en la preparacion
del volumen.
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v Recursos Naturales en 1991 v 1994 respectivamente. Asimismo, puso en
practica politicas publicas para que el agro transitara a un contexto de libre
mercado, entre las que destacan el programa de apoyos al campo (Procam-
po) v los subsidios para apoyar a los productores comerciales v procesadores
privados de cultivos hasicos. Los apoyos publicos a los pequenos producto-
res de estos hienes —considerados como no competitivos en el contexto de
liberalizacion comercial y de precios— han privilegiado las translerencias de
ingresos del Procampo para paliar los electos de la competencia internacio-
nal y no para promover sus actividades productivas. Tal caracteristica la han
tenido también otras politicas estatales para ¢l campo de mayor peso, por el
énfasis social de las transterencias de ingreso a los hogares rurales.

Como en otros sectores de la cconomia mexicana, con las reformas eco-
nomicas se esperaba un uso mas eficiente de los recursos del campo y 1a
transformacion de la produccion agropecuaria, promovida por aumentos en
la inversion v el crédito de la banca privada. Una expectativa adicional fue
que la liberalizacion del campo aceleraria a corto y mediano plazos la emi-
gracion rural al resto de México v a Estados Unidos.

En los capitulos que componen este volumen se tratan temas relacio-
nados con lo que he presentado. Los autores muestran los resultados de sus
indagaciones sobre las modilicaciones que ha experimentado el seclor
agropecuario y las acciones del Estado para su desarrollo, los cambios y las
politicas relacionadas con el uso del suelo rural y con los derechos de pro-
piedad de la tierra, v las tendencias en la migracion interestatal y en la
emigracion rural al resto del pais y a Estados Unidos.

Frtre las conclusiones a las que llegan los autores estd ¢l argumento de
que las reformas v 1a liberalizacién no han provocado modificaciones sustan-
ciales en la estructura de la produccion agropecuaria de México, ni un profun-
do proceso de privatizacion de los derechos de propiedad de la tierra dedicada
a la actividac. Después de casi 20 afios de haberse reorientado la participacion
del Cstado mexicano en la economia rural persisten la falta de acceso al crédi-
to v la produccion en predios pequeiios, ejidales y privados, patte de ella de-
dicada a la subsistencia familiar v no a la venta. Lo que si ha estado cambian-
do sustancialmente es el peso de las distintas fuentes de ingreso de los hogares
rurales, ya que la proporcién del ingreso salarial en el ingreso total de Lales
unidades ha crecido. El aumento incluye las remesas que los hogares rurales
reciben de los miembros que emigran, sobre todo a Estados Unidos, lendme-
no propiciado por el considerable aumento de esto Wtimo debido, en parte, a
la ausencia de opciones de empleo remunerativo en México.
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Una de las caracteristicas del sector mural que ha permanecido es su
enorme heterogeneidad, causada, en cierta medida, por la ausencia de un
proceso de convergencia regional en el pais v por su gran diversidad geo-
grafica v climatolégica. Respecto a lo primero, los resultados de los autores
del capitulo sobre migracion interestatal muestran que un fendmeno que la
explica son las diferencias en el crecimiento del producte interno bruto
(rie) estatal. Por su parte, la heterogeneidad geogralica que caracteriza las
distintas regiones rurales del pais impide hacer generalizaciones sobre los
cambios y el estado del uso del suelo en México. Lo que el autor que ana-
liza el tema concluye es que lag medidas estatales de proteccion de los re-
cursos naturales no han logrado detener la deforestacion y que, en zonas de
agricultura marginal en ¢l sureste del pafs, persiste la produccion de maiz
para la subsistencia familiar combinada con la proliferacion de pastizales
para las actividades ganaderas. Lo primero ha hecho posible el manteni-
miento de la biodiversidad genética del cultivo en la zona, mientras que lo
segundo ha contribuido a la deforestacion de una de las regiones mexica-
nas més ricas en biodiversiclacd.

Los hallazgos de los autores dan cuenta de los retos que sigue enfren-
tandoe el Estado mexicano para la promocion de un desarrollo rural soste-
nido y sustentable. Entre lales desalios estan la reduccicn de la pobreza e
inequidad que ha caracterizado al campo mexicano desde antes y durante
las relormas, asi como el disefio de politicas elicaces y elicientes que com-
binen objetivos sociales con productivos y que incluyan el uso sustentable
de Tos recursos naturales.

Fl volumen comienza con ¢l estudio *Tas politicas pablicas dirigidas al
sector rural: el caracter de las reformas para el cambio estructural”, de An-
tonio Yunez Naude, cuyo principal propésito es discurir, a partir de los re-
sultacos de una serie de estudios economeétricos, =i las reformas en materia
de politica agropecuaria y rural emprendidas a fines de la década de los
ochenta y la liberalizacion comercial de los noventa, con el inicio del TLCay,
han contribuido al cambio estructural y al desarrollo del campo mexicano.

Los principales resultados resehados en el capitulo muesiran que,
como se esperaba, el comercio agropecuario de México ha crecido de ma-
nera signilicativa durante el periodo (sobre odo, Tas importaciones prove-
nientes de Estados Unidos); 1o mismo ha sucedido con los rendimientos de
algunos cultivos alimenticios producidos en tierras irrigadas y con la emi-
gracion raral al vecino pafs del norte (Ia mayor parte de las previsiones
sugerfan que dicha emigracion aumentaria a corto v mediano plazos). Sin
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embargo, también hay evidencia empirica de que no se ha cumplido la
expectativa de que, con las reformas, sobre todo con el TLCaK, la produc-
cion nacional de los principales cultivos alimenticios o basicos se reduciria
considerablemente. Destaca el comportamiento de la oferta de maiz (el
principal cultive en México), cuvo crecimiento a lo largo del periodo con-
trasta con lo esperado, esto es, que la produccion del grano en el pais crecio
continuamente, no obstante que, conforme a la tendencia internacional, el
precio para el productor mexicano hajd hasta 2006.

Yinez argumenta que, en general, no se ha hecho realidad la esperada
transformacion del agro mexicano después de 20 anos de relormas v libe-
ralizacion comercial. Es decir, por ¢jemplo, que no se ha observado una
clara reorientacion de la oferta agricola nacional hacia la produccion de
cultivos competitivos como las frutas ¥ hortalizas, no ha habido un aumen-
to sustancial en el tamano de las unidades agricolas, ni una ampliacién del
acceso al crédito. Lo que ha estado sucediendo es la aceleracién de las ten-
dencias en la produccién agropecuaria que comenzaron desde la década de
los ochenta, destacando el continue aumento en la oferta nacional de maiz.
Persiste, ademas, la polarizacion productiva v regional del sector, asi como
la pobreza rural, y ha crecido la necesidad de los habitantes del campo de
buscar trabajo en Estados Unidos.

El autor expresa que, para comprender la dinamica del sector, es nece-
sario tomar en cuenta la heterogeneidad con la que se producen los bienes
agricolas en México {para la venta en grandes y medianas extensiones agri-
colas y para la subsistencia de las tamilias campesinas), asi como las carac-
teristicas de los hogares rurales productores ¥ la orientacion de las politicas
publicas al agre. Con esta base, propone que un fendmeno que contribuye
a explicar por qué la esperada transformacion agraria no se ha dado estd
vinculado con las politicas publicas de apoyo hacia algunos productores
comerciales de cultivos basicos, ya que son acciones gubernamentales que
los han aislade de la competencia internacional. Por su lado, y entre otras
razones, los hogares con predios pequenos siguen produciendo maiz como
parte de su estrategia de sobrevivencia v de diversificar sus fuentes de in-
greso y sustento, y también por los elevados costos de transaceién que en-
[rentan en los mercados de insumos y crediticios. A lo anterior agrega que,
como en el pasado, los apoyos gubernamentales al agro han privilegiado a
sectores de agricultores comerciales, fendomeno que ha contribuido a repro-
ducir la heterogeneidad en la produccion agricola y la inequidad que pre-
valecen en el pais.
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A partir del diagnaéstico que hace sobre el desenvolvimiento de 1a agri-
cultura v el campo mexicano durante los tltimos 25 afios y de las politicas
publicas que lo han acompanade, Yanez concluye su estudio con sugeren-
cias de intervencion estatal que puedan conducir al desarrollo del sector
rural del pats.

En “La regularizacion de la terra después de 1992: la “apropiacion’
campesina de Procede”. Kirsten Appendini estudia los cambios en los dere-
chos de propiedad agraria a partir de la relorma del articulo 27 constitucio-
nal en 1992, Lo hace con base en la inlormacién del Procede (Programa de
Certilicacion de Derechos Ejidales y Tituwlacion de Solares), en datos de log
censos gjidales de 1991, 2001 v 2007, v en una revision documental y de
estudios de caso.

FExpone los antecedentes ¥ propésitos de la reforma con Ta cual el Esta-
do mexicano ha propuesto que la seguridad en los derechos de propiedad
de la tierra en el campo es fundamental para el desarrollo del sector agro-
pecuario. La reforma fue uno de los sustentos del Programa de Modemiza-
cion del Campo de 1991, cuvo proposito fundamental era reactivar el sec-
tor a partir de varios mecanismos, entre los que destacan la incorporacion
de mis de 100 millones de hectireas al mercado de Gerras, incentivar una
eliciente asignacién de los recursos naturales y permitir la entrada del capi-
tal a la propiedad social.

Para evaluar los resullados de la relorma, Appendini define Ta nocion de
derechos de propiedad v Tas diferencias al respecto entre gjido y comunidad
agraria, ¥ revisa las tendencias correspondientes con hase en los datos exds-
tentes. Su estudio nos indica que la modificacion de los derechos de propie-
dad en 1992 v la aplicacion del Procede, que se instrumenté con las reformas
de la legislacion agraria, han tenido efectos limitados en algunos casos y en
otros han sido distintos a los objetivos planteados originalmente. Entre ellos
destaca que la estructura de la tenencia de la tierra no ha mostrado cambios
radicales en las ultimas décadas. Por ejemplo, en 2007, solo 4.4% de la pro-
piedad social total v 7.0% de la certificada por el Procede habian adoptado
el régimen de propiedad privada (dominio pleno) sobre las tierras ejidales.

Appendini plantea como hipétesis que, no obstante que la tierra es
cada vez menos importante para la sustentacion de los hogares rurales (in-
cluyendo los ejidales), ésta les aporta un minimo de alimentwos o de otros
recursos v ha adquirido valor como patrimonio lundamental de los campe-
sinos. Tambié¢n argumenta que no s¢ ha cumplido con la expectativa de que
la reforma promoveria ¢l desarrollo de un mercado de tierras que incenti-
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vara la inversion ¥ suscitara una transtormacion de la actividad agropecua-
ria de acuerdo con las necesidades de competitividad internacional que
requiere México en la economia global. Asimismo, y aunque la certificacion
de los derechos agrarios v la entrega de titulos de derechos parcelarios han
dado seguridad a los individuos, no ha revertido la tendencia histérica de
una demanda de tierra por parte de los campesinos, no ha permitido el
aumento de su acceso al crédito, ni ha conducide a una reactivacion de la
agricultura en el sector social.

De igual manera, contrario a los objetivos planteados en la relorma y a
partir de los datos analizados, Appendini muestra que se ha dado un au-
mento en el namero de “sujetos agrarios” (gjidatarios, comuneros y pose-
sionarios), asf como una expansion de la superhcie parcelada a expensas de
terrenos de uso comun. Lo que significa que se han estado incorporanda a
la produccion de alimentos tierras marginales v que se han fragmentado las
parcelas, reproduciendo asi la agricultura minifundista y de subsistencia.
Cs decir, que la certificacion mediante Procede permitio a ejidatarios y co-
muneros dar sustento legal a sus estrategias de subsistencia v no al abando-
no de la tierra, muchas veces marginal ¥ sin capacidad de sostener por si
sola la economia familiar. La autora concluye que sus resultados muestran
que la seguridad en la tenencia de la ierra surgida de la aplicacion del Pro-
cede no es condicion suliciente para el desarrollo de la agricultura. Para
¢llo es necesaria una politica publica de desarrollo rural v agropecuario
dirigida a sectores de productores pequenios y medianos,

Fn el capitulo “Uso del suelo en México: jeonservacion o desarrollo?”,
George Dver estudia la relacion que ha existido entre ¢l cultvo del maiz
—el alimento popular mis importante en México en el pasado v ¢l presen-
te— v el uso v cobertura del suelo, asi como la influencia que han tenido
en este proceso {y sobre la biodiversidad del grano) las politicas publicas
dirigidas al campo en las ultimas dos décadas, particularmente en las zonas
de menor desarrollo econémico.

Ll autor argumenta que los factores determinantes del cambio en el
uso del suelo en el pais durante la segunda mitad del siglo xx v hasta el
inicio de las relormas econdémicas de la década de los ahos noventa se aso-
cian con la agriculuura de subsistencia, la ganaderia extensiva y la sobreex-
plotacion vy tala clandestina de bosques. Sin embargo, hay una importante
variacion regiomal en cuanto al peso de estos factores,

Después de exponer los cambios en la cobertura v uso del suelo v el
papel que ha desempetiado el cultivo del maiz en el proceso, Dyer hace un
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estudio profundo del tema para ¢l periodo que comienza en los afios no-
venta, considerando el T.cav, la eliminacion de los precios de garantia al
maiz, asi como las politicas publicas que en esos arios se propusicron como
de transicion frente a dicho acuerdo comercial y las de medio ambiente del
presente siglo.

El analisis sobre los cambios que ha experimentado el cultivo del maiz
muestra que es imposible separar los efectos del TLcan de los correspon-
dientes a las politicas publicas dirigidas al campo. Ello, en parte, porla gran
heterogeneldad reglonal que hay en el pais respecto de las condiciones cli-
miticas, a las lormas de produccion del grano y por Ta ausencia de Tos datos
correspondientes. Frente a tales restricciones v tomando en cuenta que la
produccion de maiz en ¢l pais ha crecido durante Tas reformas, Dyer utiliza
los resultados de las investigaciones existentes, ncluyendo las mds precisas
que parten de estudios de caso o de datos proporcionados por encuestas en
muestras representativas de los hogares rurales de México.

[n cuanto a los impactos de las acciones publicas, el autor concluye que
el Programa de Apovos al Campo (Procampo), iniclado en 1993-1994 v
hasado en transferencias directas de ingreso a productores de cultivos ali-
menticios, ha promovidoe la persistencia del maiz en zonas de agricultura
marginal en el sureste del pais, la prolileracion de pastizales v, en consecuen-
cia, la deloresiacion. Owos programas que han impulsado la produccion de
maiz son los relacionados con log apoyos publicos a su comercializacion.
Asimismo, a partit de los resultados de modelos de equilibrio general mi-
croecondmicos aplicados a 1os hogares rurales de México, Thyer expone que
la reduccion de los precios al productor de granos durante los noventa y
hasta 2007 promovio la produccion de maiz para la subsistencia de los ho-
gares rurales mexicanos. n especifico, cuando simula la reduccion del pre-
cio del maiz los resultados del modelo muestran que los pequenos produc-
tores que comercializaban el grano disminuyven su produccion. Al hacerlo,
el precio de renta de la tierra también baja. Ante esto y debido, entre otras
razones, a las limitadas opciones de empleo e ingresos alternativos para los
productores de subsistencia, éstos Loman ierras en arriendo para producir
maiz y destinarlo al consumo lamiliar.

El autor agrega que la persistencia campesing en el cultivo del grano
Lambién se explica por la cultura del maiz. Por su parte, y segin €1, 1a poli-
tica lorestal ha sido insuliciente para revertir la presion en el uso del suelo
0 para propiciar uno mas favorable. En consecuencia, ¢l pais ha desaprove-
chado oportunidades para inducir una transicion forestal.



18 FOOMOMIA RURAL

Un tema adicional tratado aqui —también de gran relevancia para la
discusion de la relacion entre conservacion de los recursos v desarrollo—
es el de la biodiversidad del maiz en México. Con base en la persistencia en
el cultivo de las variedades criollas por parte de hogares rurales durante la
época de reformas v a partiv de una critica metodolégica de los estudios en
los que se diagnostica o prevé la pérdida de biodiversidad del grano, el
autor pone en lela de juicio la propuesta generalmente aceptada de que el
desarrollo tiene como consecuencia ineludible el deterioro de la biodiversi-

dad. No obstante, para €l lo anterior —y la esperada transicion lorestal a
raiz, entre olras razones, de la reduccion de la poblacion rural en México—
no implica que la intervencion del Estado sea prescindible para el logro del
desarrollo sustentahle.

Dyer concluye su estudio con una reflexion bien documentada sobre
la situacion actual del uso del suelo, poniende atencién al caso del maiz
en México. Primero discute las consecuencias que han tenido v podrian
traer consigo sobre la dindamica en la frontera agricola varios fendmenos
recientes. Al respecto destaca el aumento en el precio internacional de los
productos agricolas (a causa, entre otros factores, de la creciente produc-
clon de biocombustibles), la crisis econdmica actual y las politicas publi-
cas para el campo. Mas adelante argumenta que no tenemos una politica
integrada de uso del suelo congruente con un desarrollo sustentable, v que
la historia del uso del suelo en México desde la domesticacion del maiz
proporciona lecciones relevantes para elaborarla,

Los dos ultimos capitulos del presente volumen se refieren a la migra-
cion, Fn el primero, “Desarrollo ¥ migracion rural”, Jorge Mora toma como
punto de partida el sustancial crecimiento de la emigracion rural durante la
década de 1990 para determinar el principal objetivo de su trabajo: discutir
las vinculaciones entre dicho fenémeno v el desarrollo economico del pais,
poniendo especial atencion en la emigracion rural a Estados Unidos. Atien-
de su propésito mediante la revision de las diferentes perspectivas tedricas
acerca del tema v la discusion de los resultados de estudios empiricos rea-
lizados con hase en los datos proporcionados por la Encuesta Nacional a
Hogares Rurales de México (Enhrum), que incluye un desglose de las cinco
regiones rurales del pais.

El awtor considera que las propuestas de la llamada nueva teoria de la
migracidn laboral (~TMmE) son pertinentes para analizar los efectos de Ta
emigracion rural en ¢l desarrollo de las economias expulsoras, ya que, a
diferencia de otos enfoques, con el de la NTVL se toman en cuenta, entre
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ravios factores, las remesas y sus impactos. Mora presenta una sintesis de
los resultados para México sobre tres aspectos del tema que trata: 1] deter-
minantes de la emigracién rural, 2] impactos de las remesas en la desigual-
dad y pobreza rurales, v 3] efectos de las remesas en los patrones de gasto
de los hogares que las reciben.

En cuanto a los determinantes, los resultados economeétricos sintetiza-
dos por el autor muestran que la migracién es allamente selectiva entre
individuos, [amilias y comunidades; depende de la estructura demogralica
de los hogares, de los aclivos que poseen, de las redes que tenen en los
Tugares de destine, de su acceso a mercados de bienes ¢ insumos, ete. Ade-
mas, dicha selectividad difiere significativamente de acuerdo con el destino
migratorio y con el sector de empleo en ¢l extranjero. Estos hallazgos sugie-
ren que los cambios en la magnitud ¥ los patrones de la migracion altera-
ran, a lo largo del tempo, las caracteristicas de los hogares rurales v de sus
comunidades de origen.

Mora trata un aspecto fundamental en el estudio del impacto de la
emigracion en el desarrollo rural: los efectos de las remesas intemas e inter-
nacionales en la pobreza y en la designaldad del ingreso de los hogares del
sector. Los resultados econométricos correspondientes proporcionan prue-
bas de que los eleclos marginales de las remesas en la desigualdad y la po-
breza varian entre las distintas regiones rurales de México y que dicha va-
riabilidad es1a relacionada con las diversas historias migratorias de cada
una de ellas. Cuando se considera el sector rural en su totalidad las remesas
internacionales aumentan la desigualdad en Ta distribucion del ingreso en-
te los hogares rurales, mientras que las nacionales tienden a disminuirla.
No obstante, cuando se realiza ¢l ejercicio de estimacion por region rural se
observa que las remesas intemacionales reducen la desigualdad en aquéllas
con mavor tradicion migratoria (el centro-occidente del México rural, por
ejemplo]. Por su parte, los resultados muestran que las remesas reducen la
pobreza rural en México ¥ que dicho efecto se mantiene en las cinco regio-
nes analizadas. Resulta, ademas, que tal impacto es mayor para el caso de
las remesas intemacionales respecto al de las nacionales.

Otra cuestion clave —y controvertida— tratada en este capitulo es si los
hogares receplores de remesas internacionales usan parte de ellas en inversio-
nes productivas. Es comin que se argumente gue eso no sucede, ya que se
alirma que las remesas son usadas para el consumo cotidiano. Los resuliados
econométricos obtenidos indican que la emigracion transforma la demanda
de los hogares de manera independiente a su impacto en ¢l ingreso total y
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que la migracion influye significativamente en los patrones de gasto en las
areas rurales, pero no en la forma en que la mayoria de los estudios anteriores
predecian. Lsto ultimo debido a que los hallazgos del autor muestran que la
propension a realizar inversiones productivas es considerablemente mavor
para los hogares que cuentan con miembros migrantes en Estados Unidos.

A partir de los hallazgos empiricos reseriados, el autor propone que es
posible argumentar que la emigracién del campo puede promover el desa-
rrollo rural de México. Esto sucede, sobre odo, con las remesas que reci-
ben los hogares de los lamiliares que migran a Estados Unidos; anade que,
sin embargo, la emigracion inlernacional no deberia ser la opcidn para
mejorar las condiciones de vida de los habitantes del sector rural del pafs.
Lo anterior es especialmente valido en el mundo de hoy, en el que los paises
receprores de emigrantes internacionales estan tomando medidas para res-
tingir ¢l flujo de personas provenientes de los paises en desarrollo. Mora
concluye con una serie de sugerencias en materia de politicas publicas que
tengan como proposito reducir los impulsos a la emigracion rural.

El segundo capitulo sobre migracion, “Determinantes ce la migracion
interestatal: 1993-2000 y 2000-2003" es de Isidro Soloaga, Gabriel Lara
Ibarra y Florian Wendelspiess. Como en el caso de los [lujos de trabajado-
res mexicanos a Estados Unidos, el estudio de los determinantes y cambios
en la migracion interna es de importancia lundamental para la compren-
sion y el diagnostico del proceso de desarrollo de los paises. Soloaga v
coautores tratan ¢l tema para el caso de Ta emigracion interestatal en Méxi-
co; con en el apovo de los datos existentes describen los cambios de dichos
flujos desde mediados del siglo xx hasta 2005, presentando resultados eco-
nométricos a partir de la seleccion de un grupo de variables que, segin la
teoria economica, pueden explicar la migracién interna y sus cambios en
Meéxico de 1995 a 2005,

A partir de la revision critica de los modelos de migracion, los autores
construyen el modelo econométrico para la estimacién de los determinan-
tes de los llujos poblacionales al interior del pafs, identilicando los [actores
de atraccion v expulsion con las caracterisiicas de los estados de destino v
origen de los migrantes {econdmicas, educalivas, soclodemogréalicas y otras)
paralos periodos de 1995 a 2000 v de 2000 a 2005. Con base en sus resul-
tados v en la tendencia observada de una marcada disminucion en los fhujos
migratorios interestatales durante ¢l segundo periodo respecto del primero,
discuten si dicha tendencia ha estado acompariada de cambios significati-
vos en los determinantes de la migracion interna.
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De acuerdo con sus hallazgos argumentan que, en general, no puede
decirse que hubo modificaciones sustanciales en los detenminantes de la
migracion durante 2000-2005 en relacion con el periodo previo. Lsto se
debio a que la mavor parte de las variables explicativas de los flujos que
resultaron estadisticamente robustas, lo son para los dos periodos analiza-
dos. Es decir, para ambos lapsos el nivel del P18 per capita estatal resulto ser
tanto un factor de retencion de migrantes en los estados de origen como de
atraccion en los de destino; lo mismo sucede con la presencia de contigii-
dad geogralica de los estados. Ademas, las redes de migrantes (medidas a
partir del grupo de personas del estado expulsor que viven en el estado re-
ceptor al inicio de Ta migracion por periodo) resultaron ser variables que
explican significativamente la emigracion. Ta misma conclusion surge para
el caso de la escolaridad promedio por estado.

La excepcion de similitud estadistica para los dos periodos en los de-
terminantes de los flujos migratorios propuestos por los autores se refiere
al marcado descenso de las entidades del norte como polo diferenciado de
atraccion de migrantes, medido a partir de la tasa de crecimiento del Pio
estatal anterior al flujo migratorio. El efecto de esta variable se torné nega-
tivo durante 2000-2005 en las entidades localizadas en el noroeste del pais
(Baja Calilornia, Chiliuahua y Sonora). Segan Soloaga y coautores el hallaz-
go implica que éstas se dilerencian, en promedio, mucho menos del resio
de las entidades en el periodo 2000-2005 respecto a 1995-2000. En otras
palabras, al controlar por ¢l resto de los otros determinantes de Ta migra-
cion, esos estados perdieron su caracter de polo de atraccion migratoria, lo
cual estaria indicando una tendencia a la hamogeneizacion de las corrien-
tes nugratorias internas ¢n México.

Destacan dos resultados adicionales del estudio: 1] sélo a partir de los
7.4 anios de escolaridad es cuando esta variable se comporta como un pro-
veedor de capital humano migratorio, v 2] el “impacto atraccion” en el es-
tado de destino es, en general, el doble respecto del “impacto retencion” en
la zona expulsora. El segundo hallazgoe lleva a proponer a los autores que,
en un escenario de no convergencia o de igual crecimiento del ris de los
estados, los [lujos migratorios seguirian siendo positivos. Concluyen su
analisis con una propuesta para ampliar el estudio de los determinantes v
cambios recientes en la migracion interna de México.

ANTONO YUNEZ NALDE
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INTRODUCCION

La dindmica del agro mexicano —el principal componente de su sector
primario— sufrio un cambio sustancial a partir de fines de 1a década de los
afios sesenta, va que el ritmo de crecimiento del valor de la produccion
agropecuaria cay¢ a menos de la mitad de 1966 a 1979 respecto a 1950-
1965: 2.24% en promedio anual a pesos constantes [rente a 4.9% (Yunez,
2009}, Esto, unido al crecimiento de la poblacion del pais, signilico que
hacia mediados de los anos setenta la agriculiura dejo de ser uno de los
principales proveedores de divisas a la economia mexicana. Tas exportacio-
nes de petroleo —a las que en los noventa se unieron las remesas enviadas
al pais por los emigrantes mexicanos que trabajan en Estados Unidos— han
sustituido a Ta agricultura como ¢l proveedor de divisas por excelencia,

Ante la reduccion del ritmo de crecimiento en la produccion agricola, el
Estado mexicano aumentod sus intervenciones v los recursos publicos hacia
el sector durante los anos setenta v principios de los ochenta, proceso que
culminé en 1983, a raiz de la crisis macroeconémica que comenzé a ines de
1982. Tal inestabilidad mareo el principio de la reorientacion de las acciones
publicas en la economia mexicana. A parur del gobierno del presidente de
la Madrid {1983-1088) las politicas gubernamentales [ueron transitando de
un [uerte intervencionismo estatal a la liberalizacion econdmica. La del pre-
sidente Salinas de Gortari (1989-1994) prolundizd ¢l proceso de “cambio
estructural” extendiéndolo al sector agropecuario y negociando con los go-
biemos de Canada y Estados Unidos ¢l Tratado de Tibre Comercio de Amé-
rica del Norte o i.can, Ta liberalizacion ha seguido siendo, hasta la fecha, e
marco dentro del cual se aplican las politicas publicas al agro mexicano.

Ll principal propasito en este capitulo es discutir, a partir de los resul-
tados de una serie de estudios empiricos, si las reformas en materia agrope-
cuaria emprendidas en la década de los ochenta han contribuido al cambio
estructural y al desarrollo del campo mexicano.

El texto se divide en nueve partes. En la siguiente se exponen los ante-
cedentes a las relormas, en la tercera se sintetizan y en la cuarta se discute
su impacto esperado. Dedicamos la quinta parte a describir la evolucion
del agro mexicano desde 1980. Con base en resultados de estudios econo-
métricos, en la sexta se trata de responder a la interrogante que sigue: jhan
provocado Tas retormas cambios significativos en la economia agropecuaria
y rural mexicanas? (se pone especial atencion en los cultivos que en México
se han considerado como hasicos). In la séptima parte proponemos una
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serie de hipotesis para explicar por qué algunos de los efectos esperados de
las reformas no se han cumplido. Se concluye senalando los rasgos v las
fricciones que han caracterizado las politicas publicas destinadas al agro v
al campo mexicano durante las ultimas dos décadas (parte octava) v se
presenta una reflexion sobre los principales avances v retos que el pais en-
frenta en el diserio v aplicacion de politicas de Estado para el desarrollo
agricola v rural {parle novena).

ANTECEDENTES

La aplicacion de la reforma agraria a partir de los afios treinta significd un
cambio profundo en los derechos de propiedad v de uso de Ta tierra del cam-
po, por el proceso que siguio el Fstado mexicano de repartir a los campesinos
tierras de hacendados latifundistas v de restituir los derechos de explotacion
de la tierra a millones de ejidatarios v a centenares de comunidades agrarias.'
Esto unide a las grandes obras de irrigacién, realizadas sobre todo en el nor-
te v centro del pais, v a las condiciones favorables de demanda internacional
de productos mexicanos explican, en parte, el éxito que la agricultura mexi-
cana experimentd desde los afos cuarenta hasta los sesenta (Gomez, 1978).

Los propositos de reactivacion agropecuaria de las administraciones de
los presidentes Echeverria (1971-1976) v Lopez Portillo (1977-1982} se ba-
saron en aumentar las intervenciones gubernamentales directas. Entre ellas
destacan los precios de garantia —es decir, los de apoyo a productores agri-
colas de cultivos considerados comeo hasicos— v los subsidios al crédito, a
los insumos y al consumo de alimentos. Un componente fundamental de las
politicas de intervencion estatal en el agro mexicano fue la Compariia Nacio-
nal de Subsistencias Populares (Conasupo), cuyas funciones crecieron de
manera considerable durante el periodo. Sus acciones incluyeron, entre
otras, el otorgamiento de precios de garantia a los productores de cebada,
[rijol, maiz, algodén, arroz, sorgo, soya, girasol y trigo; el almacenamiento v
distribucidn de estos cultivos; el procesamiento de algunos de ellos y el sub-
sidio a la tortilla de maiz. Tales medidas se dieron en un contexto de protec-
cion comercial a los productores agropecuarios mediante la aplicacion de

- Ejicos v comunidades agrarias [orman Lo que en Mexico se llaman “nocleos agra-
rios”, Sen los territorios bajo la Ley Apraria en dende ejidatarios v/o comuneros —suje-
1os agrarios— pueden tener derechos parcelarios o acceso a dreas de uso comin. Véase
Yunez, 2009 y el capitulo de Appendini en este volumen.
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licencias de importacion y de asignar a Conasupo como el anico agente con
acceso a las importaciones de los cultivos mencionados (Yunez, 2003).

Ll fin del periodo marcado por una fuerte intervencion del Estado en
el agro se dio con el llamado Sistema Alimentario Mexicano o sam, aplicado
durante los altimos dos afios del gobierno de Lopez Portillo.

LAS REFORMAS

El comienzo de la aplicacion de medidas de liberalizacion econdmica al
agro mexicano partio de la crisis macroeconomica que el pais experimentd
a principios de los ochenta y de un ambiente nacional ¢ internacional favo-
rable al cambio en el modelo de desarrollo seguido por los paises latinoa-
mericanos (Urquidi, 2005: caps. X v X).

llacia fines de los afios ochenta el diagnastico y el pronéstico oficial
sobre la situacion del sector agropecuario de México puede resumirse en
tres puntos: 1] Por los limites para expandir la frontera agropecuaria v por
el crecimiento del minifundio era necesario concluir la reparticién de la
tierra y promover el mercado de las pertenecientes al ejido a partir de relor-
mar el articulo 27 constitucional. La insuliciencia de Lierras para la agricul-
tura y la parcelacion de las originalmente repartidas provocada por el cre-
cimiento de Ta poblacion rural habian creado minilundios en ampliag zonas
del pais, caracterizados Por su estancamiento pmduch’vu ¥ por restriccio-
nes en los derechos de propiedad de Ta tierra ¢jidal; 2] Ademas de sus
efectos negativos en el erario pablice, la intervencion estatal v la proteccion
comercial a la cadena alimenticia promovia la ineficiencia productiva y el
rentismo, factores determinantes en el pobre desempetio del sector, v 3] Ll
desempleo rural previsto a raiz de la transformacion agropecuaria provoca-
da por la reforma ejidal y la liberalizacién seria resuelto por el crecimiento
de otros sectores de la economia, el cual seria promovido por las reformas
aplicadas a los sectores industrial y de servicios.

El gobierno del presidente Miguel de la Madrid dio los primeros pasos
para reducir la participacién del Estado en la economia mexicana. En el caso
del sector agropecuario los carmbios se circunscribieron a la reorganizacion
administrativa de Conasupo en un contexto de fuertes restricciones al gasto
publico. En materia comercial, y no obstante 1a entrada en 1986 de México
al Acuerdo General sabre Aranceles y Comercio (GarT), el gobierno mantu-
vo los permisos previos a la importacion de productos agropecuarios.
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Fl presidente Carlos Salinas tue quien llevo a cabo la transformacion de
las politicas puablicas que afectaban al agro del pais, que incluyo la negocia-
cion del TLcan a partir de 19915 su puesta en marcha en enero de 1994y la
reforma ejidal de 1992 {cuadro 1.1).7

Las medidas de liberalizacion agropecuaria han abarcado la mavor parte
de los componentes del sector, destacando: la extincion de la Conasupo v, con
ella, lIa desaparicion o venta de sus almacenes y bodegas, y de sus empresas
publicas relacionadas con la alimentacion; la eliminacion de los precios de
garantia a productores de gramineas v oleaginosas (o cultivos basicos) y el
desmantelamienio de los subsidios a los insumos agricolas y a los alimentos,
incluyendo el de Ta tortilla de maiz. Asimismo, se redujo ¢l erédito oficial al
agro. El anico componente del sisterna Conasupo que prevalece es la Thistri-
buidora ¢ Impulsora Comercial Conasupo (Diconsa), formada por tendas es-
tatales que venden productos de consumo esenciales a precios bajos en zonas
rurales (en 1994 Diconsa fue transferida a la Secretaria de Desarrollo Social).

[n cuanto a la liberalizacion comercial agropecuaria v en el marco del
TLCAR, México incluyo un periodo de desgravacion gracual a las importacio-
nes de hienes del agro sensibles. Para el maiz, el frijol v la leche en polvo la
transicidn hacia el libre comercio en Norteamérica concluye en 2008 (el
arroz, el trigo, la cebada, el cartamo vy la soya se liberaron en 2003). Con el
[in de proteger a los productores mexicanos de estos bienes, el gobierno ne-
gocid cuotas de importacion para el periodo de 1994 4 2003 o 2008. Si el
volumen importado excedia la cuota establecida, México cobraria elevadas
tavitas a las compras por armba de tal cantidad (cuadro 1.2). Por su parte,

durante el periodeo de desgravacion, el gohierno de Estados Unidos establecid
cuotas v tarifas temporales a las importaciones de hortalizas v frutas mexica-
nas que compiten con la produccion estadounidense (Yanez v Dyer, 2006].

[n paralelo a las reformas, las administraciones de los presidentes Sa-
linas v Zedillo (1988-2000) crearon instituciones v programas agricolas
que los gobiernos posteriores han mantenido con algunas modificaciones.
Estas acclones wivieron dos propositos originales: sentar las hases para la
apertura comercial y mitigar sus eleclos adversos durante el proceso que
conduciria a una completa liberalizacion.

En 1991 ¢l gobierno cred Apoyos y Servicios a la Comercializacion
Agropecuaria (Asercal y sus diversos programas. Aserca surgid por el des-

* Los efectos de la relorma gjidal son rataclos en el capilulo de Appendini del pre-
sente volumen,
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Cuadro 1.1. Proceso de liberacion agropecuaria

Folitica Desceripeldn Afics
Adhesian de Mexico al Enlos afins 1990-1991, los germisos pars importar pro- 1986
gall inicio de la ductos zgricelas fueron ciminades. En los afios 1991-
liberalizacion del 1994 a mayor pare de los productos provenientes del
comercio sgropecuario.  agro estaban sujetos al régimen de aranceles del range

0-20 por ciento.
Desmantelarizntoy Las compafiias estotales gue se ocupshan de la vents de se- 1988-1983
verta de empresas millas, fertilizartes y slmacenam’erto Tueron privatizadas.
estatales, Se elimingn toras aguellss dedicavas a ls comercializa-

c’on de azlcar, tebaeo y café,
Reformnas al Art, 27 Cone wye la redistrbucidn e la ferrs, 1992

constituc’onal [Ley
Agraris).

Garantiza Iz liberad de decision v de gestion de os ejidos
y de sus integrantes.

Concede definitividad a Ios derechos individuzles de los
cjicataros.

[stanlecs la opoidn de cambio en el s'stema de propiegad
ejidal v con ello impualsa el mercado de tisrras v su uso

come garartia para el crédito,

Tratzdo de Libre
Comercio con Americs
del Norze (TLcen).

Define condiciones obligatoriss de acceso a mercados vy
subsidios & |z exportacion.

Fliminzcién de permisos arevios de importacion y ap ica-
c'én de priacipios de arancelizacion.

Desgravacion total on un plaze de 15 afos.

futonomia de los Tres paises paca establecer subsidios
internos, med’das fitosanitarias, realas de arigen y qor-
mas de empaguJe y etizuetado, con el requisito de hacer-
las transparentes.

Congruencia con pactos del Azverde General sobre Aran-
celes y Comercia (GaTT).

Erero de 1994

Elirinacién ce los Er 1989 se eliminan los precios de garartia oara trigo,  1989-1995
precios de garantia sOrg0, soya, rioz, cebada, cartamo, ajonjoll y girasol; en
[de apoyo a los 1995 los de ma'z vy frijol,
proguctores de cultivos  Secrea en 1991 Aserca [Apovos v Servicios 2 la Comercig-
basicos]. En 1993 lizacion Agropecuarial, que da apoyos a la comercializa-
desaparcee la c’én de Ins cultivos basicns.
Conasupo. Cr el otofio-iavierro de= 1993-1394 se pone en marcha el
programa de apoyos directos al productor de cultivos od-
sicos 0 Procampo (parte de Asercal.
Conjunto de programss de apoyo & productores para 1995-2007

Alianza para el Campo.

competir en ura economia abierta,
Operacion federalizada, Cada estado o municipio es res-
ponsable de la aplicacién se los progaemas de Aliarzs,

Fuente: elaberacion del autor
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Cuadro 1.2. Programa de liberacion con Estados Unidos
de los cultivos sujetos al esguema de arancel-cuota’

1994 1998 2000 2003
Tarifo Tarifo Tarifa Tarifo
cuando cuando cuancio cuohdo
se excede se excede se excede se excede
fa cuota i cuota I cuota fa cuota
Producto Cuota? {3a) Cuoto? {a) Cuota” {35) Cuota? {3a)
Maiz 2 500,00 208,40 281490 172.00 298632 14520 3726324 89880
Frijo 50.00 133,40 56.28 1M.20 54,70 43.90 6h.24 a8.70
Arrog, lrigo
y cebada 12000 12280 14308 10240 15775 7250 0040 0.00
Cartama vy soya 35.00 270,70 3939 22560 4179 160.70 0.00 .00
Leche en oolvo® 40,00 139.00 45.02 111.20 47,76 33.90 5219 5870

' Desde 2003, arroz, trigo, cebada, cattar o y sova guedacon iberadas; o mismao sucedio a partir de 2008 con maiz,
frijo v leche en polvo.

IWlies e loneladss,

® Sxeldida ¢a ol e eon Caqadd. Méxics impone dna cuota de 8000 al «esto del mundo.

Muente: Secretaria de Comercio y Torrento Industria, 19494,

mantelamiento de Conasupo y, ante ello, por la necesidad de fortalecer la
comercializaciéon de cultivos basicos de las regiones que producen exce-
dentes. Aserca ha operado mediante subsidios a produclores y comprado-
res, principalmente para el mercadeo de gramineas v oleaginosas. Ouro
gran programa creado durante el sexenio de Carlos Salinas es Procampo,
que forma parte de Aserca v que comenzo en la temporada agricola de in-
vierno de 1993-1994. Con el Procampo ¢l Estado otorga transterencias
moenetarias divectas por hectarea en usufiucto de la superficie registrada
por los propietarios antes del inicio del apoyo v que se hubieran destinado
al cultivo de basicos. Ll Procampo puede considerarse, pues, independien-
te o desvinculado de los niveles de produccion. A partir de 1995 se peirni-
ti¢ la siembra de cualquier cultivo licito v, mds adelante. los beneficiarios
pudieron destinar la tierra inscrita a la actividad pecuaria, lorestal o a un
proyeclo ecoldgico.

En 1993, el gobierno de Ernesto Zedillo cred el dltimo gran programa
agropecuario de la historia reciente de México: Allanza para ¢l Campo
(Alianza Contigo, durante el de Vicente Fox). Entre otros, Alianza ha teni-
do como propésito basico aumentar la competitividad y productividad
agropecuarias v de otras actividades rurales, y capitalizar al campo con base
en fondos para proyectos de inversion v sanitarios. Mediante este programa
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se esperaba, en uluma instancia, vincular a los productores agropecuarios
con la cadena alimenticia. Alianza tomd su nombre del principio de corres-
ponsabilidad entre el gohierno federal, los estatales v municipales v los
productores, basada en la operacion federalizada de recursos provenientes
de estas tres partes. El disetio de Alianza incluye una politica diferenciada
para los productores comerciales v los de “menor desarrolle o tradiciona-
les” (la ultima contenida en su Programa de Desarrollo Rural).

En resumen, Aserca y Alianza [ueron creados para transformar la es-
tructura de la olerta del sector de manera 1al que los productores agrope-
cuarios pudieran enlrentar y prepararse para la compelencia internacional.
Tales acciones gubermamentales han estado acompanadas por los progra-
mas de combate a la pobreza rural de Ta Sedesol, creada en 1991,

Una de las primeras metas de los poderes legislativo y ejecutivo de inicios
del presente siglo fue la formulacion de una politica rural integral a través de
un nuevo marce legal que fomentara una estrategia intersecretarial o transver-
sal. La Ley de Desarrollo Rural Sustentable (1Drs) de 2001 establece dicho
marco bajo el liderazgo de Secretaria de Agricultura, Ganaderia v Pesca (Sa-
garpa). La LDRs tiene el objetivo de promover el bienestar social v econdmico
de la poblacion rural mediante la diversilicacion del empleo rural incluyendo
el no agropecuario, y dando atencion dilerenciada a las regiones de mayor
rezago. Para cumplir con sus [ines, la Lors promueve la concurrencia de poli-
licas v programas del sector rural, a partir de la creacién de la Comision Tn-
tersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable (ciors) v del Consejo Mexi-
cano para ¢l Desarrollo Rural Sustentable (cmdrs) como instancia consultiva
del gobierno federal, con caracter incluyente y representativo de los mrtereses
de los productores y agentes de la sociedad rural. La CIDrs estd integrada por
nueve secretarias de Estado v otras dependencias v entidades del Fjecutivo.

Ll principal instrumento de la LDRs es el Programa Cspecial Concurren-
te para el Desarrollo Rural Sustentable (prc), el cual es “resultado del esfuer-
zo inédito de la Administracion Piiblica Federal para armonizar las tareas en
el sector rural v es de observancia obligatoria para todas las dependencias v
entidades del sector publico [ederal”. Fl vec “recoge los objetivos, estrate-
gias, lineas de accion y metas de diversas dependencias [ederales y com-
prende [todas| las politicas publicas destinadas al sector rural”™ (Do, 2002
Sagarpa, 2009),

La 10rs define al federalismo v la descentralizacion como criterios rec-
toves de la gestion publica en materia de desarrollo rural, por lo que los
programas sectoriales deberdn descentralizar la determinacion de priorida-
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des v los mecanismos de gestion v ejecucion a estados, municipios y regio-
nes {detalles en Yunez Naude v Dyer, 2000).

LOS EFECTOS ESPERADOS DE LAS REFORMAS

El [undamento econémico de las medidas de liberalizacion —que incluye las
aplicadas al agro— surge de la teoria microecondmica, de cuyos resultados
mds simples puede argumentarse que el libre [uncionamiento de los merca-
dos asegura una asignacion eliciente de los recursos econdmicos. El proceso
se da con base en las decisiones individuales de los agentes a partiv de los
precios establecidos por Tos mercados. No obstante, dejar que los alimos
funcionen libremente no significa necesariamente que la distribucion del
ingreso resultante sea equitativa, lo cual justifica la intervencion del gobiemo
con propositos redistributivos, siempre v cuando no afecte la asignacién de
recursos por parte de los agentes econdmicos a partir de los mercados.

Las medidas de liberalizacién adoptadas en México en la década de los
noventa se hasan en tales preceptos. En consecuencia, la expectativa ha
side que las relormas econémicas conduciran a un use mas eliciente de los
recursos del pais.

En el caso del agro mexicano, lo que se esperaba de las relormas puede
sintetizarse como sigue: con la eliminacion de la intervencion del Estado en
la fijacion de los precios de garantia a productores de cultivos basicos v a
partir de la liberalizacion comercial se tenderia a establecer To que se Tlama
la “ley de un solo precio”; es decir, que las cotizaciones de los productos
agropecuarios de México seguirfan la tendencia de las internacionales (las
estadounidenses en particular). Lo anterior provocaria modificaciones en
los precios relativos de los productos agropecuarios mexicanos. Dichos
cambios, unidos a otras medidas de desregulacion —como la supresion de
los subsidios a los insumos usados por clertos componentes del sector—,
impulsarian la transformacion de la estructura del agro mexicano al promo-
ver gue la produccion de bienes competitivos sustituya a la de bienes no
competitivos en el mercado internacional. En especilico, se esperaba que
con la liheralizacion del agro bajarian los precios relativos de los cultivos
basicos intervenidos y no competitivos (granos y oleaginosas) y, con ello, la
reduccion de su produccion a lavor de lTos culiivos en los que México tiene
ventaja competitiva: vegetales v frutas. Ademas, la apertura comercial agro-
pecuaria, ¥ la consecuente reduccion del precio de los alimentos para el



32 FOOMOMIA RURAL

ganado, impulsarfan la produccion nacional de este subsector, aunque
también se enfrentaria a una mayor competencia internacional. La mayor
eficiencia del campo mexicano se reflejaria en aumentos sustanciales en la
productividad.

También se esperd que reformas v liberalizacién comercial agropecua-
rias impulsarian la emigracion rural en el corto y mediano plazos (inclu-
vendo la emigracion a Estados Unidos). y que, unidas a la reforma ejical,
alentarfan la inversion extranjera y el crédito privado al campo. Por su-
puesto, otra expectativa [ue que la aperiura comercial promoveria el co-
mercio internacional agropecuario de México, sobre 1odo con su vecino
pais del norte.”

LAS TENDENCIAS DEL CAMPO MEXICANO?

Algunos de los efectos esperados de la liberalizacion del agro de México se
han cumplide, otros no se han logrado.

Precios v comercio

Como se previo, de 1990 a 2000 bajaron los precios al productor de los
diez cultivos bdsicos mas importantes en la oferta nacional (graficas 1.1 v
1.2}, Asimismo, la expectativa sobre ¢l crecimiento del comercio interna-
cional agropecuario se ha hecho realidad. Medido en délares corrientes, ¢l
valor de las exportaciones agropecuarias y agroalimentarias de Méxica cre-
cid 2.38 veces durante ¢l periodo de 1994-2006 frente al que comprende
1990-1993 (grafica 1.3). El volumen de las importaciones de los cultivos
basicos mas importantes para la dieta nacional subio en 1.92 veces durante

* Resultados de simulaciones de las reformas a partir de la aplicacion de modelos
econimicos formales de equilibrio general fnspitaron gran parte de las expectativas re-
sefadas {(véase, por ejemple, Levy v Van Wijnbergen, 1994; Robinson et al., 1993).
Tharra {2003} discute los [undamentos, repercusiones y limitaciones del cambico en los
anos noventa de lo que Hama el modelo agricola.

"Los datos empleados para las estumaciones econometricas cuvos resultados se
sintetizan mas adelante {p. 407 son los mismos que los usados paca construll cuadros v
graficas de esta parte. Limitaciones de espacio impiden incluir en el arveulo todas las
series de datos usadas, que estan disponibles a solicitud del lector interesado.
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Grafica 1.1. Precios al productor de granos.
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Grafica 1.2. Precios al productor de arroz, frijol y oleaginosas.
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Dentro de las frutas se incluyen aguacate, fresa, liman y limz, mango, naran a, papaya y sandiz.
En el grupo ce las hortalizas, cebolla (inclaye cnayate verde), chile, califlor, espasrago, pimients,
tomate de cascara [0 tomate verde) v jitomate.

Fuente: elahoracion del sutor con base en dstos de la Fao.

Grafica 1.3. Valor de las exportaciones de frutas v hortalizas,
1961-2005.

Cuadro 1.3. Volumen de las importaciones de cultivos no competitivos
(miles de toneladas)

Arros con Algodin Asdcar y
FPeriodo cdscarg Trige Meiz  Frijol semille Soye Cebado  Sorgo dulcificontes®
1961-1970 8 1a 145 4 5 15 74 41 3
1971-1982 41 BU1 1445 15 35 414 70 993 197
1983-1993 177 /04 2585 108 0 1419 77 2582 442
1994-2000 499 2148 4352 33 141 3247 182 3264 438
2001-2007 747 3538 £267 98 293 3900 227 1512 261

" El promredic incluye datos nasta 2003,
Fuentes: 1961-2003, rag; 2004-2007, Primer Informe de Goblerno de Felipe Calderan.

el mismo periodo (cuadro 1.3} No obstante, el saldo de la balanza comer-
clal agropecuaria y agroalimentaria ha sido negativo desde los afos noven-
ta y ha crecido en el presente siglo (Fox, 2006; Calderon, 2007).°

F Ll comercio de azacar v duleilicantes ha tenido [uertes aliibajos debicdo. en pare,
a los conlliclos entre Mexico y Lstados Unidos en la interprelacion del acuerdo paralelo
que surgia para que el segundo pais aprobara el 1icay (Shwedel, 2002).
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Fmpleo, emigracion y pobreza

También, como se previo, el agro ha expulsado una gran cantidad de mano
de obra. | lacia fines del siglo pasado ocupaba 6.9 millones de personas, 25%
del total. Dicha proporcion se redujo, llegando a 19% en los dltimos afios.
Ello significa que el agro perdié, aproximadamente, 700 000 personas (Ro-
mero v Puyana, 2004). Empero, la cilra es menor a la prevista por el gobier-
no de Salinas como consecuencia del 1ecan (Téllez, 19923 1o cual ha signi-
[icado la permanencia de un elevado contraste entre empleo y el producto
interno brute () agropecuario (dicho sector proporciona alrededor de
19% del empleo total del pais, generando solamente no mas de 5% del pib
nacional). Lo anterior denota que la productividad por trabajador es reduci-
da v se asocia con los bajos salarios ¥ la pobreza que sigue caracterizando al
campo mexicano (Romero y Puvana, 2004; Banco Mundial, 2005).

[n cuanto a la emigracion rural, la prevision de su awmento a raiz de
las reformas se ha estado cumpliendo. Datos de la Encuesta Nacional a
Hogares Rurales de México {Enhrum, disponible en el sitio del Precesam)
muestran que tanto la emigracion rural al resto de México como a Estados
Unidos crecio durante los afos noventa y los primeros afos del siglo xxt en
relacién con la década de los ochenta, especialmente la emigracion al veci-
no pafs del norte y durante la segunda mitad de los noventa ®

Produccion agricola

Sorprende que, no obstante la marcada reduccion en los precios reales al
productor mexicano de cultivos basicos v el aumento en las importaciones
de estos bienes, la oferta mexicana de alsunos de ellos no se hava desplo-
mado. El fenémeno contrasta marcacamente con las expectativas que se
tenian al respecto sobre los efectos de las reformas v del Tc1an. Esto se
ilustra al sumar los datos de la produccidn de los diez principales cultivos
bdsicos, que paso de 25.196 millones de Loneladas en promedio de 1980 a
1982, a 27 238 millones durante 1991-1993 y a 32 878 millones entre
2004 y 2006. Lo mas inesperado es que tal olerta haya crecido durante log
afios de desgravacion en el marco del T.can, y méas que durante el periodo
previo a las reformas (cuadro 1.4).

% véanse los capitulos de Mora v de Soloaga, Lara y Wendelspiess, en este volumen,
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Destaca la produccion de maiz que ha crecido a lo largo de todo el
periodo de reformas; es decir, lo que ha sucedido con la oferta nacional del
alimente mas importante en México, cuyo desempeno ha sido y es el de
mayor preocupacion en el pais y su precio al productor nacional se redujo
hasta 2006 (grafica L.1). Por ejemplo, el volumen promedio producido
practicamente. se duplico de 2004 a 2006 respecto a 1980-1982 v el peso
de la graminea en la produccion de los diez cullivos basicos mas importan-
Les paso de menos de 50% durante los primeros afios de los ochenta a mds
de 60% en 2004-2006. En términos de uso de la derra agricola, 1o anterior
se explica, sobre 1odo, por el desplome de la olerta de las principales olea-
ginosas cultivadas en México {primer panel del cuadro 1.4).

Al distinguir la produccion maicera de acuerde con el acceso al agua
{una forma aproximada de estudiar lo sucedido con los productores comer-
ciales frente a los campesinos, véase mas adelante), los datos muestran que
la oferta del grano hajo irrigacién es la que mas ha crecido. Lo anterior se
ilustra al tomar en cuenta que el peso del maiz irrigado en el total del volu-
men de produccion de los diez principales cultivos basicos bajo este régi-
men hidrico pasé de 27% en 1980 a 579% en 2006 (segundo panel del cua-
dro 1.4). Por su parte, la proporceion del maiz en la produccion de bdsicos en
condiciones de temporal ha permanecido cercana a 69% durante los tliimos
21 anos (tercer panel del cuadro 1.4). En ambos regimenes, el area sembra-
da con este grano ha permanecido basicamenle estable desde 1980 (cuadro
1.5), por lo que en términos fisicos, el aumento en el volumen de su produc-
¢ion en tierras con riego puede deberse al erecimiento en los rendimientos.

De 1880 a 2006 la oferta nacional de frijol se mantuvo en alrededor de
1.1 millenes de toneladas; la de trigo bajo durante 2004-2006 respecto a
1991-1993, v la de cebada v sorgoe crecis, sobre todo, a partiv de 1994,
Dentro de los dos grupos de cultivos basicos considerados, la oferta v el
area sembrada con oleaginosas son las que han sufrido un desplome duran-
te las reformas y el TLcaN (cuadros 1.4 v 1.5).

Finalmente y como se esperaba, la oflerta nacional de hortalizas y [rutas
{cultivos competitivos) ha estado creciendo desde 1980, lo mismo ha suce-
dido con su valor (Yinez y Dyer, 2000; Rosenzwelg, 2000).7

7 La produccion de cafa de azacar Lambién ha crecido. Tratar el tema de lo sucedi-
do con el sector azuecarero ocuparia mucho espacio, debido a que, para hacerlo, hay que
discernir, entre otras cosas, sobre las complicaciones sureidas por las cartas paralelas
claboraclas antes cle la frma del 1ican v por la nacionalizacién de una parte de los inge-
nios, que realizé el presidente l'ox (véase nota 5.
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Cuadro 1.4. Volumen de la produccion de cultivos basicos: 1980-2006
(miles de toneladas)

Periodo Cultivo 1870-1579 1980-1982 1883-1983 1994-2000 200M-2006
Riego y tempora!
Granos Arroz palay 4/6.9 5h6.9 4/80 39h 2423
pasicos Frijol 881.7 1082.1 1033.2 1165.3 1233.8
Maiz [grano) 9 506.7 12160.7 135531 17998.4 20508.5
Trigo (grano) 24937 34565 41456 34857 29903
Cebada 506.2 501.4 5283 4587 856.9
Sorgo [grano) 47926 5 164.5 51610 54899 6096.5
Ajonjoli 1445 BO.3 512 29.0 28.1
Algodan (hueso) 429.3 12858 419.2 531.8 307.3
Oleaginosas  Cartamo 948.2 3477 160.8 150.4 127.3
Soya 10433 5595 677.1 191.2 122.6
Ricgo
Granos Arroz palay 378.5° 386.9 304.4 223.8 152.6
pdsicos Fri'ol 3739 353.6 298.7 413.2 371.0
Maiz [grans ) 4242.1* 2989.2 3722 63425 77535
Trico [granc) 16518 32886 38619 31323 27393
Cebada 1/4.17 184.3 193, 149.3 3559
Sorgo (grano] 24178 23754 23460 21484 2381.0
Ajonjoli 464 25.8 25.2 12 2.1
Algoddn (hueso) n.d. 1217.7 3960 478.3 ans3
Oleaginosas Carlamo 420.2° 2526 92.7 1213 92.5
Saoya iy 516.0 586.0 136 2245
Temporg!
Granos Arroz palay 3.8 1700 1736 167.7 a7
o3sicos Friiol 122.0° 7284 7344 7521 8628
Maiz (grano) 2020680 911k 98409 1M652.9 12 /500
Trigo (granc) 28.8* 167.9 2837 353.4 251.0
Cebada 64.17 3N7a 3352 340.4 496.9
Sorgo [grang) 5450* 27894 28150 3318 37154
Ajoajoli 230 54.4 260 278 280
Algodan (hueso) n.d. 102.2 28.4 53.6 2.4
Oleaginosas  Cartamo 479" 9h.0 68.2 29.0 34.8
Soya 228 435 a1.1 77.5 100.1

* Los pramedios solamente corresponden al periogo 19//-19/9.
n.d. = Dato no dispanible.
Fuentes: ivezl, Censos agropecuarios, 1977-1973; 1980 5 2008, sizcon; 2006, 147,
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Cuadro 1.5. Area sembrada de cultivos bésicos*
{miles de hectdreas)

Periodos Cultivo 1980-1982 71983-1993 1894-2000 20071-2006
Riego v temporal

Granos basicos  Arroz palay 185.0 157.8 96.8 63.8
Frijol 22847 21383 23082 189332
Maiz (grano) 82530 80537 87871 8164.0
Trigo (grano) 9334 10503 8432 6389
Cebada 320.7 011 2756 338.2
Sorgo (grano) 17408 17766 20015 1393.4
Ajonjoli 194.9 1163 58.0 57.9
Algodon (huesol 2997 2007 211.2 92.1

Oleaginosas Carlamo 377.8 227.0 1272 136.3
Soya 3173 3750 1339 81.2

Riego

Granos basicos  Arroz palay 96.5 69.4 41.3 24.2
Frijol 3214 2464 2963 2445
Maiz (grzno) 1102.4 1155 1326.0 1240.5
Trigo (grano) 7638 8452 6002 4957
Cebada 56.2 530 324 67.9
Sorgo (grano) 54395 5244 3964 404.4
Ajonjoli 35.6 37.9 22 26
Algodan (hueso} 28001 183.8 169.0 80.7

Oleaginosas Cartema 2086 72.1 64.4 58.0
Soya 2726 299.6 70.2 14.1

Temporal

Granos basicos  Arroz palay 886 884 55,5 396
Frijol 1963.3 18319 20149 1688.7
Maiz (grano) 71505 69383 74611 69235
Trigo (grano) 1756 2051 2429 143.1
Cebada 2645 2481 2432 273
Sorgo (grano) 11913 12522 1605.1 15950
Ajanjoli 1583 783 559 55.4
Algodan (hueso) 29.5 20,6 422 1.6

Olezgingsas Cartamo 163.2 1549 628 78.4
Soya 447 755 63.7 67.1

" No se incluye el periodo 1970-1979 por Talta de datos.
Fuentes: 1980 a 2005, s1acon; 2006, s &b,
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Produccion ganadera

La oferta mexicana de carne en canal experimenté altibajos durante el pe-
riodo previo a la puesta en marcha del Trcav ¥ ha crecido levemente a
partir del Tratado, con excepcion del subsector avicola (grafica 1.4, las ten-
dencias de la dindamica de la cria de ganado han sido similares a las de la
carne en canal). A partir del presente siglo el volumen producido de carne
de bovinos ha estado subiendo, aunque a un ritmo reducido. Por su parte,
la oferta nacional de carne de cerdo se desploma en el lapso que cubre la
segunda mitad de los ochenta y, aunque ha crecido a partir de los novenia,
su produccion no ha alcanzado a la obtenida a principios de los afios
ochenta. En contraste, la carme de aves en canal ha estado creciendo a rit-
mos elevados desde los inicios de la década de los noventa.

Al analizar estas cifras puede propanerse que el TLCaN no ha afectado
negativamente al sector ganadero nacional, probablemente debido a la re-
duccién en los precios de los alimentos para animales.”
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Fuente: elaboracion del sutor a partir de datos de 5 ACON.

Grafica 1.4. Volumen de la produccion de la carne en canal,
1980-2006.

# Un estudio empirico sobre los efectos de las importaciones de maiz en la panade-
ria v en la indusiria procesacdora de alimentos estd en Yanez, Martinez y Orrantia, 2007,
No obstante. la indagacion de los efeclos de las relormas en el seclor ganadero de Méxi-
coesun tema de investigacion pendiente.
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El crédito y la inversion extranfera divecta

Uno de los problemas que ha enfrentado el sector agropecuario en las ulti-
mas dos décadas, en especial a partir de la crisis macroeconomica de 1994-
1995, es el desplome del crédito al campo, fenémeno que contrasta con la
expectativa oficial de aumentos en el financiamiento al sector agropecuario
por parle de la banca privada (Buchenau vy del Angel, 2007). De igual [or-
ma, la inversion extranjera directa en actividades agropecuarias primarias
ha sido practicamente nula.

¢HAN PROVOCADO LAS REFORMAS CAMBIOS SIGNIFICATIVOS
EN LA ECONOMIA AGROPECUARIA Y RURAL?

Ll estudio de los efectos de las reformas en el campo mexicano no puede
circunseribirse a la revision de las tendencias presentada en la parte previa.
En la presente discuto resultados de estudios empiricos para la agricultura
v la emigracion rural.

Empiezo presentando resullados cuantitativos para responder si los
precios al productor mexicano de los principales cultivos en el pafs han
estado siguiendo a los precios internacionales gracias a las relormas y al
rcaN. Después se resumen los hallazgos de nuestras indagaciones respecto
a st tales modificaciones de politica han estado acompanadas de cambios
estadisticamente significativos en el comercio internacional y en la produc-
cion del agro mexicano y, de haber sucedido, cuando lo hicieron. Lo ante-
rior se basa en pruebas econométricas con las cuales se puede conocer la
presencia de choques temporales v de cambio estructural. A partir de datos
histéricos sobre una variable (importaciones de maiz, por ejemplo) con
esta metodologla se estima si hay un cambio “brusco” en las serie de datos
en cuestion y si éste ha sido “permanente”. Para hacer las estimaciones,
primero se requiere saber si las series usadas son estacionarias o si tienen
un comportamiento de raiz unitaria. De ser estacionarias y de detectar un
cambio en dichas series, habrd evidencia empirica robusia de que hubo un
chogue temporal o permanente.”

¥ Para las pruebas de raiz uniaria y de chogue teniporal se usaron las propuestas
cle Vogelsang, ranses v Llaldrup (Vogelsang, 1999}, Las estimaciones e cambio eslrue-
tural parten de la metodologia de Ziobhot v Andrews, 1992, Véase tambien L lamilion
{1994}, Maddala y Kim (19981, s1414, el programa usado en las estimaciones, establece
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Precios

Resultados de estudios econométricos sobre cointegracion entre precios
indican que, desde 1981, ha existido una tendencia a que los precios al
procluctor mexicano de cebada, maiz, sorgo ¥ trigo converjan con los reci-
hidos por sus contrapartes estadounidenses. Lo interesante es que esto ha
sucedido antes y después de implementarse el TLcan. Ademas, la conver-
gencia suele tomar mucho tdempo (por lo menos 20 meses), y los periodos
de ajuste no han disminuido durante el rLcan. Por su parte, hay evidencia
empirica que muestra que los precios de los productos agropecuarios ex-
portados por México han seguido de cerca a los del mercado internacional
desde antes de las reformas. A partir de estos hallazgos puede decirse que,
de haberse cumplido, la “ley de un solo precio” ha estado presente desde ¢l
principio de las reformas (Yanez y Barceinas, 2003).""

Comercio agricola

Pruebas estadisticas de cambio estructural para el comercio agricola duran-
te el periodo de las relormas indican que las exportaciones mexicanas lo
han experimentado. En particular, el total de éstas tuvo un cambio estruc-
tural en el aliimo mes de 1994 1o mismeo ocurrid con el tomale, las verdu-
ras frescas, el melon, Ta sandia y otras frutas frescas (el cambio en las expor-
raciones  mexicanas ocurtio, respectivamente, en diciembre de 1994,
noviembre de 1994, septiembre de 1994 v junio de 1993), Tstas fechas
indican que el cambio estructural comenzd con la fuerte devaluacion que
sufrio el peso mexicano entre fines de 1994 v principios de 1995 v con la
instrumentacion del TLcan (Yonez v Barceinas, 2003).

Para el presente capitulo elaboramos pruehas estadisticas con el propé-
sito de detectar choques temporales v cambio estructural durante el perio-
do de 1961 a 2007 para el volumen de las importaciones de los ocho cul-
livos no compelitivos mds importantes en México: arroz, rigo, maiz, [rijol,
semilla de algoddn, soya, cebada v sorgo.

rezagos que loman en cuenta las Huetuaciones en la produccion agricola causadas por
variaciones anuales en el clima.

? Fiess y Lederman (2004) encuentran resultados similares para el maiz v
lo mismo indican resultados preliminares de una investigacion nuesira en cur-
so sobre este grano y otros cultivos basicos.
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Cuadro 1.6. Volumen de las importaciones de cultivos basicos,
1961-2007

Resultados de pruebas economeétricas'

Raiz Choque Cambia
Cultivo unitaria’ temporal’ estructural®  Signo
Arroz palay Rechazada no hay 1932 (+)
Trigo Rechazada no hay 1989 (+]
Maiz No es rechazada 1993 1591 (+)
Frijol Mo es rechazada 1981, 1982,1990 1980 (+]
Semilla de algoddn Rechazada no hay 2000 (+)
Soys Rechazads no hay 1996 (+)
Cebada No es rechazada  no hay 1996 (+)
Sorgo Noes rechazada  no hay 1999 (+)

"Las pruebas se realizaron con un nivel de significancia de 5 por ciento.

?5e uso la metodologia de Vogelsang, Franses y Haldrup pars probar la existencia ce raiz unitsria
¥ CNogUE.

* Obtuvimos los signos ce zumento (+) 2l comoarar el promedio de |z serie zntes del cambio es-
tructural, detectado con el promedio de la seric a partir de dichs modificacion.

Fuente: elaberacion del autor con base en detos de FaosaT, Fag, 2 ce marzo, 2008.

Los resuliados indican que las importaciones de estos cultivos han ex-
perimentado un cambio estructural a la alza (cuadro 1.6). Debido a que
hay evidencia de que Tas series de datos son estacionarias para log volume-
nes importados de arroz, trigoe, semilla de algodon y soya (primera colum-
na del cuadro 1.6} puede decirse que las compras de México al exterior de
estos cultivos subieron de manera “permanente) a partir de 1992, 1989,
2000y 1996, respectivamente (véanse las dos tltimas columnas del mismo
cuadro)." En los casos de las importaciones de maiz, frijol, cebada y sorgo,
la evidencia no es contundente, porque la serie de datos histéricos sobre
sus importaciones no es estacionaria (tiene raiz unitaria).

Los resultados para el maiz muestran cambios en 1991 y 1993, Al re-
visar la serie de datos puede decirse que esto se debe a que las compras del

-1 El cuadre 1.6 v los dos que le siguen incluven resultados de choques temporales
en las series. Cuando son signilicativos indica que hubo cambios bruscos en las tenden-
cias, aungue ello no sugiere necesariamente la presencia de cambios permanentes (Yo-
pelsang, 199971, Alpunos de nuestros resullados no coinciden con los reportados por
Yinez v Barceinas (2003), en donde se concluye que las importaciones de cultivos bi-
sicos 1o experimentaron cambio estructural, La discrepancia se debe a que ahora esta-
mos usando series de Hempo mas largas,
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grana al exterior bajaron de manera considerable: de 4 124 millones de
toneladas en 1990 a 1 449 en 1991, a 1 343 en 1992 y a 293 en 1993, a
que se recuperaron en 1994 y 1995 (2 819 v 2 746 millones, respectiva-
mente), v a que, a partir de ese ultimo afio v hasta 2007, el promedio anual
importado ha sido de 3 731 millones de toneladas.

En cuanto al frijol, la cebada v el sorgo, al comparar los resultados
economeétricos de choques temporales o de cambio estructural con las series
de datos usadas, puede decirse lo siguiente. Fl volumen importado de [ri-
joles crecié abruplamente en 1980 (de 6 800 toneladas en 1979 a 444 000
el ano siguiente), a pardr de 1980 lag compras al exterior han sido mayores
a las realizadas en las dos décadas previas, pero con fuertes fluctuaciones
anuales. Por su parte, las importaciones de cebada crecieron en forma con-
siderable en 1996 v, a partir de este ano, han sido mas altas que las del
periodo previo (1961-1995), aungue con fuertes fluctuaciones anuales.
Por ultimo, las importaciones de sorgo crecieron considerablemente en
1999, se mantuvieron elevadas hasta 2002 y decrecieron de 2003 a 2007,

En conclusion, las compras al exterior de algunos de los cultivos no
competitivos estudiados (arroz, trigo, semilla de algodén y soya) han expe-
rimentado cambio estructural a la alza a partir de las relormas, mientras
que las de maiz, [rijol, cebada y sorgo han mostrado una tendencia a crecer,
pero sin cambios abruptos permanentes durante el periodo estudiado.

Produccion de cultivos bdsicos

También elaboramos pruehas de raiz unitaria, choques temporales v cam-
bio estructural para el volumen de produccion vy rendimientos de los ocho
cultivos incluidos en el analisis de las importaciones, mas el ajonjoli, usan-
do datos de 1970 a 2007.1?

Los resultados presentados en el cuadro 1.7 muestran que la produc-
clom de las oleaginosas incluidas en el estudio ha experimentado cambio
estructural a la baja. La evidencia empirica es contundente para la soya v
el ajonjoli en 1979 v 1981, respectivamente (las series de dalos sobre su
produccion son estacionarias). Para ¢l caso del algodon hueso hay cierta

* Debido al larpo periodo cubiero v a que. durante €1, hubo modilicaciones rela-
clonadas con cambios en el acceso al agua para irrigacion, no distinguimos la procue-
cion de riego de la de emporal.
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Cuadro 1.7. Volumen de la produccion de cultivos basicos, 1970-2006

Resultadas de pruebos econométricas'

Raiz Chogue Cambio
Cultiva unitaria temporal estructural” Signo?
Arroz palay Mo es rechazada 1985 1988 {-)
Frijol Mo es rechazada no hay 1980 (+)
Maiz (grano) Rechazada no hay 1992 (+)
Trigo {grano) Rechazada no hay 1984 (+)
Ajonjoli Rechazada no hay 1981 (-
Algodén (hueso) Mo es rechazada no hay 1982 {-]
Soys Rechazada 1977 1979 {-]
Cebada (grano) Rechazada no hay 2000 (+)
Sorgo {grano) Mo es rechazada 1993 1991 (+)

"Weanse las aolas del cuadro 1.6.

* Obtuviros los signos de aumento [+) o disminucidn (-] &l comoarar el promecio de |a serie del
ramoio estructural detectaco con el promedio de |z serie a partir de dicha modificacian.

Fucnte: cstimaciones prooias con base on datos de Nafinsa (1870-1979), siscon (1980-2008] v slap

{2006).

evidencia de que esto sucedid en 1982, A partir de lo anterior, puede
concluirse que la produccion nacional de dichas oleaginosas disminuyo
de manera “permanente” antes de aplicar las relormas al campo. También
hay cierta evidencia de que lo mismo sucedio con la olerta de arroz a par-
tir de 1988,

En contraste, los resultados obtenidos para los granos estudiados po-
nen en evidencia que ¢l maiz y la cebada experimentaron cambio estructu-
ral “permanente” a la alza en 1992 v 2000, respectivamente. Iin cuanto al
tigo, los resultados indican la presencia de cambio estructural positivo en
1984, no ohstante los datos usados en la regresion muestran que el volu-
men de su produccion ha estado bajando a partir de 1995, aunque estaclis-
ticamente no se detecte un cambio brusco en esta tendencia. La produccion
de sorgo sulrie una [uerte caida en 1993, aunque [ue temporal, ya que la
olerta volvio a crecer en 1994 v 1903y a partir de 1996 ha sido algo mayor
al promedio alcanzado durante 1980-1992. Como la produccion nacional
de [rijol ha experimentado [uertes altibajos, su serie no es estacionaria. Sin
embargo, los resultados sugieren que la oferta ha experimentado un cam-
bio ala alza a partir de 1980: la produccion de frijol paso de un promedio
anual de 882 millones durante los afios setenta a 994 millones en la década
de los achenta ¥ se ha mantenido en los 1 190 millones a partir de 1990,
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Puede concluirse que dentro de los nueve cultivos basicos no compe-
titivos estudiados, solo las oleaginosas v €l arroz han cumplido con las
expectativas que se tenian sobre los efectos de las reformas. A diferencia
de lo que se esperaba, la oferta nacional de las gramineas mas importantes
en Mexico ha crecido significativamente durante los ultimos afios. Destaca
el maiz, en cuyo caso no es completamente valido argumentar que su pro-
duecién haya crecide por la proteccion de la que gozé durante el periodo
de desgravacion dentro del 1Lcan. Esto debido a que, desde el inicio del
acuerdo, el maiz entré a México practicamente libre de arancel al no ha-
berse cobrado tarifas cuando Tas importaciones excedieron las cuotas esta-
blecidas en el 1can. Tampoco puede argumentarse que el maiz amarillo
que México importéd no competia con el blanco producido en ¢l pais. '

Rendimientos en la produccion de cultivos bdsicos

Se tenia la expectativa adicional de que uno de los efectos de las reformas
v del TLCAN seria la promocion de la eficiencia en la produccién agricola
mexicana. Una [orma de indagar si ésta se ha cumplido es estudiar si du-
rante el periodo de relormas ha habido algan cambio estructural en los

Cuadro 1.8. Rendimientos de cultivos basicos, 1970-2006

Resultodos de pruebas econometricas'

Cultivo Raiz unitaria Choque temporal  Cambig estructural  Signo
Arroz palay No es rechazada no hay 1999 (+]
Frijol No es rechazada no hay 1984 (+]
Maiz {grano} Rechazada no hay 1986 (+]
Triga (grano) No es rechazada no hay 1988 (+)
Ajonjeli No es rechazada no hay 1985 (-}
Algodén (hueso) No es rechazada no hay 1982 (-}
Soya Rechazada 1977 1979 (-)
Cebzda [grano)  No es rechazada no hay 1980 (+)
Sorgo [grano)  No es rechazada no hay 1980 (+)

"Weanse las notas del cuadro 1.6.
Fucnte: cstimaciones del autor con basc on datos oc Mafinsa (1970-19739), siscan (1980 -2005) v
siaP (2006).

* Yunez, Martinez v Orrantia {2007) presentan pruebas al respecto,
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rendimientos {volumen cultivado por hectdrea) de los cultivos basicos no
competitivos.

A partir de los resultados obtenidos (véase cuadro 1.8) es posible afir-
mar que este camibio se dio a la alza solo en el caso de los rendimientos en
el cultivo del maiz, en 1986 (especialmente a partir de 1991), No hay evi-
dencia contundente que haya habide modificaciones significativas en los
rendimientos del resto de los cultivos no competitivos estudiados. La ex-
cepeion es la sova, cuyos rendimientos sulrieron cambio estructural “per-
manente” a la baja a partir de 1979,

Stntesis de resultados: precios, comercio y produccion agricolu

I lay sustento estadistico para proponer que, en conjunto, el contercio agri-
cola de México ha crecido de manera significativa v permanente durante el
periodo de reformas v liberalizacion comercial. Como se espero, han au-
mentado tanto las importaciones de cultivos no competitivos cormo las ex-
portaciones de los competitivos. No obstante, las compras al exterior que
experiimentaron un cambio estructural evidente fueron las de arroz, Lrigo,
semilla de algodon v soya. Para el resto de los cullivos importantes en la
alimentacion de los mexicanos, ha habido un continue aumento en los
volimenes comprados al exterior.

Los resultados econométricos sobre el desenvolvimiento de la oferta
agricola muestran que durante Tas reformas han aumentado los rendimien-
tos de los principales granos hasicos producidos en México. Sin embargo,
también hay pruebas empiricas de que los efectos negativos esperados a
raiz de las reformas en la produccion nacional de cultivos basicos sélo se
han cumplido para el arroz v las oleaginosas.

Los resultados que se encontraron sobre la dindmica de la oferta nacional
de gramineas v oleaginosas son consistentes con los de un estudio del Procam-
po, en donde se concluye que ha sido muy baja la proporcion de beneficiados
por el programa que han dejado de cultivar estos productos: sélo 14% después
de mds de once anos de haberse iniciado el Procampo (Yunez et al., 2007},

Orro hallazgo es que los precios al productor mexicano de alimentos
hasicos han seguido la tendencia de los internacionales, por lo que bajaron
hasta 2006. Frente a esta tendencia v el aumento en las impornaciones de
tales bienes es sorprendente que la oferta mexicana de algunos de ellos
haya crecido, cuestion que se trata més adelante,
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Emigracion rural

[n un estudio econométrico con datos de 1980 a 2002 de la Fncuesta Nacio-
nal a | logares Rurales de Meéxico (Cuhrum), Taylor y Dver (2003) encuentran
que la emigracion rural a orras ciudades mexicanas aumentd significativa-
mente a partir de 1980 v que la emigracion del campo mexicano hacia Esta-
dos Unidos sucedié durante la segunda mitad de los noventa. Sin embarpo,
este tltimo cambio no surglo en 1994 lo cual impide vincular directamente
el aumento en la emigracion rural con el 1Lcan. Los autores proponen como
explicacion allernativa la luerte devaluacion del peso frente al dolar de lines
de 1994 a 1996, que al aumentar ¢l valor en pesos de las remesas que los
emigrantes enviaban a sus hogares de origen, provoco el incremento del na-
mero de emigrantes del campo a Fstados Unidos. Hay otros cuatro tendme-
nos que, unidos a la devaluacion v a la ausencia de empleos remunerativos
en México, pueden explicar el impulso de la emigracion al pais vecino. Pri-
mero, la legalizacion de emigrantes que el gobierno estadounidense decidio
en su reforma migratoria de 1986, va que amplié las redes de contactos lega-
les de familiares de los campesinos mexicanos residentes en Estados Unidos.
Segundo, el aumento del control de la [rontera estadounidense a partir de
1995, que ha [orzado a los emigrantes indocumentados a prolongar su estan-
cla en aquel pais. Tercero, la relorma ejidal de 1991 que pudo haber reduci-
do las expeclativas de los jovenes campesinos de poseer Uerras. Y, por alli-
mo, el efecto de lo que se conoce como “causacion acumulativa”, es decir,
que la emigracion del campo hacia Estados Unidos acontecida a principios
de los anos noventa hava promovido mas migracion después.

¢POR QUE ALGUNQS DE LOS EFECTOS PREDICHOS DE LAS REFORMAS
NO SE HAN CUMPLIDO?

La respuesta al porqué no se ha translormado radicalmente la estructura de
la produccion agricola en México parte de una premisa v de una hipétesis.
La premisa es que cualquier indagacion que prelenda explicar el comporia-
miento de la agriculiura mexicana —asi como la de otros paises en desarro-
No— debe considerar la enorme heterogeneidad productiva y de acceso alos
mercados que prevalece en el sector. La hipdesis es que las politicas pabli-
cas para la agricultura durante el periodo de reformas han contribuido al
aislamiento de algunas agricultores comerciales de sus previsibles efectos.
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Un rasgo de la estructura agraria mexicana es la coexistencia de unida-
des de produccion comerciales {gran parte de ellas con acceso a riego o con
predios medianos y grandes de buen temporal) v de unidades campesinas
de produccién que consumen al menos parte de los alimentos que produ-
cen v que usan trabajo familiar (no asalariado) en sus actividades econdmi-
cas y en las que las decisiones econdmicas se dan dentro de un mareo mds
amplio que el de las unidades empresariales, a saber, el hogar rural. Distin-
guir las dos [ormas de produccion es importante, no s6lo porgue su com-
portamiento economico diliere entre si (Taylor y Adelman, 2003) sino por
el trato desigual que han tenido estos agentes en materia de politicas pabli-
cas agrarias.

Supongamos, como sucedid hasta 2006, que el precio para el produc-
tor de maiz baje en un ambiente de no intervencion estatal. Los agricultores
comerciales reaccionaran a tal cambio aumentando su productividad,
adoptando nuevas tecnologias o dejando de producir el grano para dedicar
su tierra a otros cultivos o a otras actividades. Por varias razones la respues-
ta de la agricultura campesina a tal choque serd menor (menos eldstica) que
la de su contraparte empresarial. Una de las causas es que la economia de
las [amilias campesinas se caracteriza por la diversificacion de actividades y
[uentes de ingreso.!* Otra razén tiene que ver con los mercados, y en espe-
cilico, con los elevados costos de transaccion gue enlrentan los hogares
rurales en sus actividades economicas. Por gjemplo, aguéllos situados en
localidades con infraestructura de transporte deficiente estaran relativa-
mente aislados de Tos mercados de productos ¥ de insumos, mcluyendo el
laboral, por lo que se cultiva el maiz para el consumo familiar con el traba-
jo de los miembros del hogar, motivo por el cual es menor la respuesta de
un hogar rural en la produccion del grano ante una reduccion del precio.
También puede suceder que estos productores rurales no estén aislados del
mercado de maiz, pero que tengan una elevada aversion al riesgo. Ante la
falta de acceso a un seguro, seguiran cultivando este alimento para el con-
sumo familiar, aun cuando baje su precio.

Es posible entonces que la caida de los precios de los cultivos bdsicos
experimentada en México haya provocado reacciones dilerenciadas entre

= Lo Upico en paises en desarrollo es que un hogar rural con terra produzea ali-
mentos para el consumo familiar {granos y animales de traspatio, por gjentplo) v otros
cultives para la venta {como cale): que parte de sus miembros olrezean su trabajo en el
mercado laboral local o reglonal v que otra parte migre a las ciudades o al exterior en-
viando remesas a su lugar de origen (lavlor, Dyer ¥ Yunee, 2005).
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los productores empresariales v los campesinos: los primeros aumentando
la productividad o cambiando de cultivos (efectos que serfan consecuencia
de la liberalizacion como se previd) v los segundos diversificando sus fuen-
tes de ingreso sin modificar sustancialmente su produccién de alimentos
para el consumo familiar (lmpacto que se ignoro en los estudios sobre los
resultados de la liberalizacion).

Una manera indirecta de comprobar estas hipotesis es a partir de la
revision de las tendencias de la superlicie sembrada en riego y lemporal
de los principales cultivos mexicanos.*” Desde 1980 los productores con
tierras de temporal las han dedicado en su mayor parte al cultivo de maiz
(entre 62 v 65% de la tierra usada para el cultivo de basicos, tercer panel
del cuadro 1.4). Esto sugiere que ha persistido la produccion campesina
de maiz no obstante las reformas. Por su parte, y también en términos de
superficie cultivada, los agricultores con acceso a riego han estado susti-
tuvendo en una porcién de sus tierras los cultivos de oleaginosas por otros
mas competitivos. Lo que sorprende —y que se discute mas adelante— es
que el area cultivada con maiz irrigado hava aumentado (segundo panel
del cuadro 1.4).

Una explicaciéon econémica [ormal de la manera en que los hogares
rurales pueden seguir produciendo maiz ante una caida en su precio se
basa en la aplicacion de modelos de equilibrio general microecondmico en
los hogares rurales de México. Con datos de Ta ExHrRuM vy tomando en
cuenta que las ventas de maiz que hace Diconsa en la mayor parte del
México rural son a precios bajos, en ¢l modelo se considera que Tas fami-
lias productoras no estan aisladas de las fluctuaciones del precio del grano
(o del mercado). Cuando se simula la reduccion del precio del maiz los
resultados del modelo muestran que los pequenos productores que co-
mercializaban el grano disminuyen su produccion. Al hacerlo, el precio de
renta de la tierra también baja. Ante ello, v debido, entre otras razones, a
las limitadas opciones de empleo e ingresos alternativos para los produc-
Ltores de subsistencia, éstos toman tierras en arriendo para producir maiz v

-® Usar los datos a partir del tipo de acceso al agua es una manera muy aproximada
para distinguir la produceion agricola empresarial de la campesina. Desalorlunadamen-
Le €5 la anica [orma de considerar la heterogeneidad del agro mexicano en el plano na-
cional pues no hay otra [uente olicial de datos para hacerlo. En la acwalidad, los inicos
clatos existentes para poder dilerenciar las dos [ormas de produccion son los del cense
agropecuario de 1990, ya que los detallados del censo de 2007 (el tinico levantado
desde 1990) no han sido publicados.
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destinarlo al consumo familiar (Taylor, Dyer ¥ Yunez, 2005; Dyer, Taylor y
Boucher, 2006).'

[n cuanto a la produccion empresarial de granos, su persistencia en
cultivarlos debe provenir de fendmenos distintos a los causados por el mo-
vimiento en los precios. Lo anterior debido a que no se explica por que,
frente a la reduccion de los precios de los granos experimentada por México
durante las relormas, el area bajo riego dedicada a producirlos no haya cam-
biado signilicativamente {¢ incluso haya crecido en el caso del maiz). A mi
entender, el Upo de politicas puiblicas que los dliimos gobiernos de México
han aplicado al sector agricola son la causa y, en especilico, lag acciones de
Aserca de apoyo a la comercializacion y al ingreso de productores comercia-
les de cultivos hdsicos. Estos subsidios se han otorgado sobre todo a ciertos
productores comerciales del norte de México v a empresas comercializado-
ras de maiz, algodon, sorgo v trigo. A partir de 2003 una elevada porcion de
tales apovos se han canalizado directamente a los productores dentro del
subprograma Ingreso Objetivo (por ejemplo, en 2005 el presupuesto del
programa alcanzo 4 260 millones de pesos, 67% del total de Aserca gastado
para apoyar la comercializacién de cultivos basices), del cual 47% se uso
para apovyar a los productores de maiz. 17% a los de algodén, 13% a los de
trigo y 11% alos de sorgo. La mayor parle de los productores beneliciados
se localizan en el norte del pais, concentrando el apoyo en Sinaloa {maiz),
Chihuahua (algodan), Sonora (trigo} y Tamaulipas (sorgo).

Hay evidencia empirica de que Tngreso Objetivo ha contribuido a pro-
mover la produccion de hasicos por parte de los agricultores beneficiados
v en los estados en donde se ubican (Sumner v Balagtas 20077, Fntonces,
es probable que el significativo aumento observado en la produccion vy
rendimientos en maiz {(cuadros 1.7 v 1.8) se deba a dos fendimenos: prime-
ro, al impulso a la produccion del grano promovido por los apovos de
Aserca al ingreso de agricultores de Sinaloa con irrigacion v segundo, a que
parte del resto de los productores comerciales del grano —los excluidos de
los apoyos de Aserca a la comercializacion— hayvan aumentado la eliciencia
en el cultivo de mafz.

También es probable que las acciones de Aserca, unidas a la heleroge-
neidad del seclor agropecuario mexicano expliguen por queé los programas

P Procampo v olros Ingresos que reciben los hogares rurales (destacando las reme-
sas) son componentes de su ingreso v puecen explicar parcialmente la persistencia de
la procuccion de matz en la agriculwara lamiliar,
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de Alianza para ¢l Campo no han logrado cumplir con uno de los objetivos
de las politicas publicas para el agro: la reconversion productiva, es decir,
la sustitucién de cultivos basicos “no competitivos™ por bienes agricolas
competitivos (frutas y hortalizas).'”

SITUACION PRESENTE Y POLITICAS PUBLICAS PARA EL CAMPO

Después de mas de dos décadas de haberse iniciado las relormas para el
cambio estructural y de concluir el periodo de desgravacion acordado en ¢l
TeaN, la estructura del agro mexicano no se ha transtormado segtn lo es-
perado por sus promotores, Lo que ha estado sucediendo es que se han
acelerado las tendencias en la produccion agropecuaria desde la década de
1980. Persiste, ademas, la polarizacién productiva v regional que ha cavac-
terizado al sector, asi como la pobreza rural, v ha crecido la necesidad de
los habitantes del campo de buscar trabajo en Estados Unidos. '™

No obstante la ausencia de modificaciones radicales en la estructura
agraria, la importancia de las distintas fuentes de ingreso de los hogares
rurales ha estado cambiando. Segin datos de la Encuesta de Ingreso y Gas-
Lo de los Hogares, publicada por el Instituio Nacional de Esiadistica, Ceo-
gralia e Inlormatica (inea, la participacion del ingreso salarial en las [ami-
liag del campo paso de 20% en 1992 a4 35% en 2004, mientras que el
proveniente de la produccion agropecuaria independiente bajo de 30% a
menos de 10% durante el mismo lapso, y los recursos obtenidos de las re-
mesas y de las transterencias gubernamentales han ¢recido continuamente
(Ruiz, 2005).

Al considerar las tendencias en la produccion, puede ahmmarse que los
agentes relacionados con la cadena alimenticia que han mejorado su situa-
cién durante el periodo de reformas son los productores de cultivos de
exportacion, de aves v de huevo. A ellos se suman ciertos productores de
cultivos basicos y los comercializadores de granos y procesadores de ali-
mentos y hebidas. Algunos de ellos han ganado con la apertura comercial
(por los precios mds bajos de sus insumos agricolas y el acceso al mercado
agropecuario de Norteamérical y olros, a partir de los apoyos de lo que ¢l

“véanse las evaluaciones en el sido de la Orsanizacion para la Agriculiura v la
Alimentacion ([ao) v en el del Consejo Nacional de la Politica de Desarrollo Social {Co-
neval).

* Comparar mis conclusiones con las de Sagarpa (2005
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Fstado mexicano ha llamado politicas de transicion (para el caso de los
procesadores de maiz véase Yunez, Martinez y Orrantia, 2007, "

Las politicas publicas de apoyo a algunos productores comerciales de
cultivos no competitivos son en parte la razén de que no se haya dado la
esperada transformacion agraria. Independientemente de la posicion que
se adopte sohre las reformas para el campo v la liberalizacién agropecuaria,
las acciones gubernamentales no corresponden con los principios de equi-
dad ni con uno de los propositos de la liberalizacion economica: que los
productores lomen sus decisiones con base en las sefales de los mercados
a partir de los precios.

Las intervenciones gubernamentales para apovar a algunos producto-
res agricolas de alimentos basicos contravienen el objetivo de las reformas
para el cambio estructural. Fl propésito de éstas es (0 era) promover la
eficiencia econdmica a partir de las sefales del mercado. Por ser contradic-
totias, tales medidas son costosas e inequitativas, por ser extremadamente
regresivas.

Segun calculos de Scott (2006) durante el periodo de reformas, 10%
de los productores agricolas con mas tierra reciben entre 50 v 80% de. los
subsidios al sector. El subprograma Ingreso Objetivo de Aserca es ain mis
regresivo (80% de su presupuesto se ha canalizado a este tipo de propieta-
rios}. Incluso el subprograma de Alianza “Desarrollo Rural”, cuyo énlasis
son las regiones rurales mas marginadas, ha sido regresivo, con el 35%
otorgado a los grandes propietarios. Esto también le sucede al Procampo v
a los subsidios relacionados con la irrigacion v con el diesel (45% v 60%
canalizados a los propietarios mds grandes, respectivamente). Como los
subsidios canalizados al sector agricola son mas regresivos que la distribu-
cion original del ingreso, ellos aumentan la designaldad y anulan el efecto
distributive de programas sociales como Oportunidades (Scott, 2006;
ocpr, 2006; Dyer, 2007; Taylor, Yunez v Gonzalez, 2007).

La regresividad de las politicas dirigidas al agro mexicano provoca un
circulo vicioso al potenciar las presiones de los grupos beneliciados para
seguir recibiendo subsidios (Orrantia, 2006). A ello se le han sumado las
demandas de apoyo estalal que requieren los grupos organizados de pro-
ductores excluidos de los apoyos gubernamentales (Yanez y Dyer, 2000).

- Resuliados preliminares de un estudio en curso indican que los consumidores
de maiz procesaclo {harina v Lortillas) no se beneliciaron por la reducecion del precio del
grano, posiblemente debido al pocer de mercado que tienen las grandes comercializa-
doras y procesadoras del grane en México.
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Fl resultado ha sido el aumento de los recursos publicos canalizados hacia
el campo por medio del Programa Lspecial Concurrente (FEC), pero sin
moedificaciones sustanciales en su estructura (cuadro 1.9). No obstante la
promulgacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDrs) ¥ de la apli-
cacion del prc (el principal instrumento de esta Ley),* la mayoria del pre-
supuesto de Sagarpa se sigue canalizando al componente agricola del sector
rural, asf como a la provision de bienes privados v no publicos. Esto con-
trasta con la inclusion en los objetivos que wive Alianza hasta lines del go-
bierno del presidente Fox de apoyar actividades rurales no agropecuarias, v
ha llevado a desatender la enorme necesidad de canalizar el gasto publico
en investigacion y desarrollo agropecuarios, en inversion en infraestructura
v en promover la sanidad de los alimentos para ¢l mercado nacional (véase
Taylor, Yanez y Gonzdlez, 2007).

A partir de lo discutido ¥ tomando en cuenta que México es uno de los
paises de América Latina que transfiere mds recursos publicos al agro (Sco-
tt, 2006), no es avenrurado afirmar que el gasto publico destinado a este
sector ha sido costoso v excesivo.

No obstante lo anterior, el diagndstico de las politicas al campo ha te-
nide avances desde el principio del presente siglo. a partir de la promulga-
cién de la wors (Rosenzwelg, 2003) v de las evaluaciones externas a los
programas lederales sujelos a reglas de operacion. Empero, las evaluacio-
nes que se han hecho alos programas de la Sagarpa tienen limitaciones, va
que 1o se enmarcan en el andlisis sobre las implicaciones distributivas de
las politicas para el campo y excluyen ¢l estudio del grado de coherencia de
las politicas agropecuarias con los propositos de liberalizacion econdmica y
con otros programias federales al interior v entre las secretarfas de gobierno
involucradas.*! Asimismo, es frecuente que dichas evaluaciones no cuenten
con un andlisis riguroso sobre sus impactos econémicos v sociales o con los
datos recueridos para llevarlos a cabo.

A pate Tespectn véase la seccidn “Las reformas”, p. 26,

2 Un ejemplo es el caso del agua para usos agricolas, ya que hay friccion entre el
propasito de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales por promover el uso
eliciente del agua en Ta agriculiara y los subsidios a la electricidad que la Secrewaria de
Energla proporciona a los agricullores para la extraccion del agua sublerrinea
{Guerrero,Yanez v Medelling 2008}, Un estudio detallado sobre las evaluaciones de
programas relacionaclos con la agriculiura estd en crbzsaa, 2007), Yinez v Dyer (2006)
presentan los principales problemas que ha enido la instrumentacion de la tozs v del
IEC, vel también Taylor, Yine: v Gonzdlez {2007,
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A partir de 2008 Ta administracion publica federal veorganizéd en nueve
las decenas de programas que estaban a carga de la Sagarpa (véase el siguien-
te apartado) y ha impulsado el provecto estratégico llamado Programa Cspe-
cial de Seguridad Alimentaria (prsa) creado por el presidente Fox. Mas que
un programa, el Prsa es una estrategia de acompafiamiento metodologico a
la Sagarpa liderado por la Tao. Sus recursos provienen de esa secretaria, has-
ta 2007 como parte de Alianza para el Campo y, a partir de 2008, dentro del
programa de Adquisicion de Activos Productives y de Soporte. En el presen-
Le gobierno, los objetivos generales del resa estan planteados en la estrategia
8.2 del Plan Nacional de Desarrollo del gobierno lederal, pnin 2007-2012, a
saber: “Promover la seguridad alimentaria a través del ordenamiento v la
certidumbre de mercados [...] Se requiere garantizar el abasto de alimentos
sanos a través del fomento de la produccion de cultivos v productos basicos
para la alimentacion de los mexicanos y fortalecer su comercializacion me-
diante la promocion y ordenamiento de mercados” (pr, 2007: 115-116]. La
poblacién objetivo del prsa son las “familias en zonas (territorios, localida-
des) rurales de alta v muy alta marginacion®. Los efectos del prsa en el plano
nacional no se han evaluado, pero hay un reciente analisis para “Guerrero sin
Hambre” (GsH), la version del pesa aplicada a ese estado. Los resuliados de
esta evaluacion —llevada a cabo con rigor estadistico— muestran que gsh ha
logrado cumplir con sus principales proposilos. En electo, al agregar apoyos
productivos y microlinancieros a beneliciarios de Oporwunidades, GsH ha
tenido impactos positivos y significativos en el bienestar de las familias aten-
didas. Por ¢jemplo, en el ingreso neto proveniente de sus actividades agrico-
las v de traspatio, en ¢l autoconsumo de alimentos, ¢n la ingesta de calorias
v en los rendimientos del cultivo de maiz (Precesam, 2009].

No obstante, Gsil es una version especifica del pesa, cuya adopeion en
otras entidades de la federacion es un asunto pendiente. [n términos de las
politicas agropecuarias para todo el pais, en los documentos pertinentes del
actual gobierno (incluidos los de Sagarpa) no hemos encontrado una estra-
Legia que detalle la manera en que el Estado mexicano se propone contri-
buir al logro de la seguridad alimentaria en una economia de mercado.
Tampoco en estos documentos se especilica la relacion entre el vesa y los
programas de Aserca, también dirigidos al apoyo de agentes relacionados
con la produccion de cultivos basicos. Por consiguiente, es posible que se
estén multiplicando subsidios al respecto, con el consecuente dispendio de
recursos publicos v ¢l probable mantenimicento de la vegresividad del gasto
gubernamental en el medio rural.
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REFLEXIONES FINALES

Una politica de Estado para el desarrollo rural coherente y eficaz requie-
re establecer con claridad sus objetivos v definir un instrumento para
cada uno de ellos, cuidadosamente disenado para que su cumplimiento
sea viable. En general, el mismo instrumento de politica no puede em-
plearse para llegar a varios propositos a la vez. Asimismo. la aplicacion
de instrumentos mulliples —con [recuencia a cargo de varias dependen-
clas del gobierno lederal— para tratar de lograr el mismo [in lleva a in-
eliciencias y desperdicio de recursos. De igual manera, el empleo de dis-
tintosinstrumentos puede propiciar efectosnoesperados ycontradictorios.
Un gjemplo son los objetivos productivos v de conservacion de los recur-
sos naturales que se anadieron al Procampo después de su creacian y que
el actual gobierno ha mantenido. Ll problema para cumplir con dichos
fines estriba en que el programa cuenta con un sélo instrumento y una
sola condicion; a saber: la transferencia de ingreso a los agricultores de-
dicados a la produccion de cultivos basicos antes de la entrada en vigor
del TLcar, No puede entonces esperarse gue, por st mismo, el programa
incentive la productividad y la conservacion de los recursos naturales
(Yunez y Dyer, 2006; Yanez ¢t al., 2007: capitulo de Dyer en el presente
volumen).

Comao ya mencioné, con el proposito de mejorar las politicas al cam-
po, el presidente Calderon reordend los programas de la Sagarpa en nueve
vertientes (porF, 2007). Al mismo tiempo, dicho gobierno puso en marcha
¢l Sisterna de Fvaluacion de Desempefio como parte del Presupuesto Ba-
sado en Resultados de los programas publicos federales. Dentro de este
marco, la Secretaria de llacienda y Crédito Publico, la Secretaria de la
[uncion Publica y el Consejo Nacional de Cvaluacién de la Politica de
Desarrollo Social elaboraron una convocatoria en marzo de 2009 para que
expertos independientes hicieran la primera evaluacion especifica de des-
emperio (Ec0} de 131 programas [ederales en operacion durante el ejerci-
cio fiscal 2008, incluyendo los que estdn a cargo de la Sagarpa. Sin lugar a
dudas, silos poderes Ejecutivo y Legislative toman en cuenta los resulla-
dos de wales evaluaciones, el esluerzo contribuird al mejoramiento de las
politicas publicas ¥ a un uso mas ehciente y ehcaz de los recursos corres-
pondientes.*

* Los hallazgos de las kED estin publicadeos por Coneval.
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No obstante los renavados propésitos del Fstado mexicano de mejorar
las politicas publicas para el agro y el sector rural, persisten retos que urge
resolver, Algunos de caracter general son los que siguen:*’

L] 51 se pretende contar con seguridad alimentaria es necesario crear
instrumentos precisos v adecuados, evitar duplicidades y tomar en cuenta
el contexto de economia de mercado y de apertura comercial promovidos
en México desde principios de los afios noventa. (Una opcion no discutida
en México que puede apoyar el proposito de seguridad alimentaria es la
creacion de una reserva estratégica de productos agricolas).

2] Para eliminar el caracter inequitativo de los programas de la Sagarpa
es necesario definir con claridad la poblacion objetivo o, mejor aun, trans-
formar la estructura de sus programas de tal manera que la mavor parte de
su presupuesto se canalice a la provision de bienes publicos

al Los propésitos del actual gobierno de awmentar la inversion en in-
fraestructura es un paso en la direccion correcta, A esto deberian sumarse
medicdas para promover la investigacion, el desarrollo v la adopeion de nue-
vas tecnologias en el campo, asi como extender a todos los mexicanos la
cobertura de las acciones piblicas en materia de sanidad de los alimentos.

b] El Estado puede aplicar politicas de distinta naturaleza a Ingreso Ob-
jetivo (incluido ahora dentro de la vertiente de la Sagarpa llamada Programa
de Alencion a Problemas Estructurales) y extenderlas a otros agricullores
comerciales para protegerlos de fluctuaciones en el precio de sus productos
(Summner v Balagras, 2007); debe precisar los objetivos ¢ instrumentos del
PEsa ¥, a la luz de o anterior, evaluar la conveniencia de reformar ¢l Procam-
po (lavlor, Yonez ¥ Gonzalez, 2007; Winters v Davis, 2007,

3] Ademis del énfasis reciente en enfocar algunes esfuerzos publicos
en el desarrollo de las zonas rurales marginadas, el diseno de las politicas
publicas para el campo debe tomar como punto de partida la enorme hete-
rogeneidad que persiste en su seno, aun dentro de las regiones marginadas,
Es decir, la coexistencia de unidades de produccion comercial con la eco-
nomia de los hogares rurales y, dentro de los dltimos, los que producen

# El diagnostico v recomendaciones de mejora de programas lederales especilicos
galan en el sitio de Coneval. Tavlor, Yunez v Gonzalez (2007) presentan una sintesis de
propuestas concrelas para “relormar las reformas”, a partir de los resulados de estudios
de expertos gue participaron en un provecto pata analizar las polilicas para el campo
mexicane convocado por el Banco Interamericano de Desarrollo v [a Secretaria de 1la-
cienda y Crédito Publico.
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para la venta frente a los de subsistencia ¥ los jornaleros sin tierra, La cues-
tidn conduce a un dilema de las politicas publicas, me refiero a la necesidad
de establecer un balance v vinculo estructurado entre los propositos de
combate a la pobreza rural v de promocion de las acrividades productivas
de los pobres del campo. La experiencia de prsa-Guerrero sin Hambre in-
dica que es posible resolver el dilema.

4] Las politicas piblicas deben ser coherentes con los propésitos de
lograr el desarrollo rural del pals de manera sustentable. El cumplimiento
de los objetivos del programa de la Sagarpa de reciente creacion, Uso Sus-
tentable de Recursos Naturales para la Produccion Primaria, podria limitar-
se de conservar los subsidios que conducen a un uso dispendioso de los
recursos naturales (cjemplos de ello son el de la energia ¢léctrica usada por
agricultores para extraer agua del subsuelo y el subprograma de la Sagarpa
de subsidios al diesel aplicado al sector agropecuario y pesquera),

La especificacién de estas sugerencias requiere elaborar un diagnostico
completo sobre la situacion del campo mexicano v acerca de los efectos que
han tenido en éste las politicas publicas contemporaneas, con una perspec-
tiva de conjunte v una vision a mediano y largo plazos. Para ello, es un
requisito basico contar con datos, como es el padron de beneliciarios del
rEc. Asimismo, el diagnostico tendrd que abarcar el estudio de las institu-
ciones rurales que incluya una evaluacion de las que han limitado el desa-
rrolle rural. Me refiero, por ¢jemplo, a la debilidad de Tas instituciones fi-
nancieras v de investigacion y desarrollo ruvales, al poder de mercado de
comercializadores de productos del campe v a la falta de incentivos que
promuevan el uso sustentable de los recursos naturales (North, 2003; Dyer
en este volumen).

Los retos que enfrentamos para lograr un desarrollo equitativo v sus-
tentable en el campo son de tipo estructural, v sustanciales, a los cuales
habra que aftadir los efectos que esta teniendo para México, v para sus -
nanzas publicas, 1a presente crisis econdmica internacional. No cabe duda,
ademis, de que los avances recientes en la democratizacicn del pais han
sido insulicientes para sentar las bases del desarrollo rural. Para que haya
mayor equidad, reduccion de la pobreza y sustentabilidad, el Estado y Ta
sociedad c¢ivil debemos construir una vision de pafs coherente, v a mediano
y largo plazos, aplicar las medidas consecuentes ¢ impulsar el desarrollo de
instituciones modernas acordes con la globalizacion.
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INTRODUCCION

Ln 1992 se reformé el articulo 27 constitucional en lo referente a derechos
de propiedad sobre las tierras rurales del pais. Con ello se modifico a fondo
el marco juridico que regulaba la legislacion agraria que tuvo origen en la
participacion campesina durante la Revolucion de 1910y cuvo derecho a la
tierra [ue establecido en la Constitucion de 1917. En el siglo xx, con la apli-
cacion de la relorma agraria, se distribuyé la mitad de la superlicie nacional
a los campesinos mexicanos bajo los regimenes de tenencia de ejidos y co-
munidades. Con esto se consolidaron wres formas de propiedad en México:
la publica, la privada y la propiedad social, que comprende a la gjidal y a la
comunal.

Hasta 1992 los derechos de propiedad en ejidos v comunidades eran
restringidos,' lo que significaba que legalmente la propiedad estaba fuera
del mercado de tierras y que el imcumplimiento de las obligaciones legales
de los poseedores tenia comeo sancion la pérdida de sus dervechos agrarios.
Porun lado, la lev protegia a la poblacién campesina ante el resgo de pér-
dida del recurse tierra, pero por otro, significaba una inflexibilidad en la
movilidad de la terra y sus recursos.

En el curso del siglo xx la economia mexicana se translormé de una
sociedad rural en una urbana y la agricullura pasé atener una participaclion
baja en el rip nacional. No obslante, la demanda por la terra siguio vigente
entre 1a poblacién rural hasta fimes del siglo. Sibien la poblacion rural paso
de 66% en 1930 a 23% en ¢l 2000, en términos absolutos Ta poblacion
rural se duplicd (de 11 a 23 millones), las intensas migraciones rurales-
urbanas desde los afios cuarenta, no lograron disminuir la presién sobre Ia
tierra. Al mismeo tiempo, los principios basicos de los devechos de propie-
dad se mantuvieron inalterados: las limitaciones al tamario de la propiedad
privada v el derecho campesino a la tierra.

Durante los setenta anos en los que tuvo vigencia la reforma agraria
distributiva se construyd un marco institucional complejo para el recono-
cimiente de derechos agrarios, la distribucion y ampliacion de derras a los
niicleos de poblacion demandanies y sus integrantes. En paralelo a los pro-
longados y complicados procesos institucionales formales, se [ueron tam-
bién creando arreglos informales entre los propios ejidatarios ¥ comuneros

La propiedad era inalienable, imprescindible, inembargable, intransmisible e in-
divisible (Pérez, 20020,
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(dentro de las familias v con terceros para tlexibilizar ¢l uso de la derra v
sus recursos) en general de manera no legal como era la renta o la aparceria,
pero aceptades en el ambito local. Ambos procesos dieron lugar a una gran
complejidad y conflicto en la instrumentacion de los derechos de propie-
dad en ejidos y comunidades.

En la exposicion de motivos de las reformas a la Ley Agraria de 1992,
que reglamenta el articulo 27, se reconocié que la seguridad en los dere-
chos de propiedad era [undamenutal para el desarrollo del seclor agropecua-
rio# El diagnostico presentado subrayé la necesidad de liberar la tierra
como recurso productivo v activo de capital, como parte de una polilica de
reformas al campo, tal como lo planted ¢l Programa de Modernizacion del
Campo en 1991, Alvir la posibilidad de incorporar 105 millones de hecta-
reas al mercado de tienas, dar incentivos a una asignacion de los recursos
naturales mas eficiente, permitir la entrada del capital a la propiedad social
seria el eje de la reactivacion del campo, cuya crisis estructural se habia
documentado desde los anos setenta (Camara de Diputados, 1992). Apro-
bados los cambios legales, el primer paso para propiciar estos procesos era
dar seguridad en los derechos de propiedad, para lo cual en 1993 se inicio
un ambicioso programa de regularizacion de derechos agrarios en todos los
ejidos y comunidades del pais, el Programa de Certilicacion y Titulacion de
Derechos Ejidales v de Tiwlacion de Solares (Procede).

Este trabajo se centra en las relormas constitucionales de los derechos
de propiedad realizadas en 1992 con base en dos interrogantes: ;como se
maodificaron los derechos de propiedad en los ¢jidos? ;Qué efectos se ob-
servan en relacion con una mayor movilidad del recurso tierra?

Iil analisis de los efectos de la modificacion de los derechos de propie-
dad se basa en los datos del Procede v en la informacion de los censos ejida-
les de 1991, 2001 ¥ 2007, en una revisién documental v estudios de caso.

En la primera seccion se presentan los antecedentes de las reformas,
con un breve recorrido por la historia agraria del pais, desde el periodo
posrevolucionario hasta 1992, En la siguiente, se discute el conceptoe de
derecho de propiedad v mas adelante se sefialan las relormas de la legisla-
cion agraria mexicana en 1992; en la cuarla y quinta secciones se analiza el
programa Procede v sus efectos en la tenencia de la terra. En Ta seccion i-
nal se discuten los cambios en la tenencia de Ta tierra y se hace una re-

*La Ley Agraria [ue publicada en el Diarie Oficial de la Federacion el 26 de [ebrero
de 1992,
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flexion sobre las razones por las cuales no se cumplieron las expectativas de
la politica de las reformas v de dar seguridad en la tenencia de la tierra
mediante el programa Procede.

LOS ANTECEDENTES: LA REFORMA AGRARIA DE 1917 A 1992

La existencia de propiedad privada, ejidos y comunidades ha significado un
marco institucional muy complejo en materia de derechos de propiedad en
México, que se ha ido cambiando a lo largo del periodo relerido. Si bien ¢l
articulo 27 no fue modificado en 1o esencial hasta 1992, a lo largo de los
anos, se cred un entramado institucional complejo responsable de Tas leyes,
reglamentos, codigos v decretos requerides para la distribucion, titulacion v
aplicacién de la Ley Agraria, asi como la supervision de los ntcleos agrarios.

La interpretacion e instrumentacion de la legislacion han sido mucho
mis complejas, ya que se han articulado a las politicas economicas en ge-
neral v a la agropecuaria en particular, variando de acuerdo con los sucesi-
vos modelos de modemizacion a que se sujetd México en el siglo xx.

Durante el periodo de vigencia de la reforma agraria hubo una cons-
tante tension entre la propiedad privada y 1a social, que no sélo se releria a
la demanda campesina por la tierra y a la posible alectacion de propiedades
rurales privadas; sino también en relacion con las cambiantes concepciones
de la politica de desarrollo agropecuario de acuerdo con ¢l gohierno en
turno ¥ el papel que tendifan los distintos grupos de agricultores, fueran
privados y empresariales o campesinos. Tal tension se reflejo en las malti-
ples adecuaciones de la legislacion agraria v las ambigtedades que se sus-
citaban entre distintos niveles de reglamentacién,

[n los afios veinte el provecto de modemizacion del campo se baso en
la pequeria propiedad privada, teniendo como modelo al productor fami-
liar o granjere de Estados Unidos {farmer) v con una fuerte inversion del
Estado en maleria de inflraesiructura [isica e institucional para promover el
crecimiento y la colonizacién de terras. Mds que la distribucion de iierras
se propicid la [ragmentacion por conducto del mercado en las regiones
beneliciadas con inversiones publicas.”

Y Por gjemplo, la Ley Lederal de Lrrigacion de 1926 propicid la [ragmentacion de
tierras, ya que los propietarios en los werrenos beneliciades con las obras podian pagar
por éstas entregando parte de las superficies.
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Fn un principio, el reparto de tierras tue a favor de los pueblos, ran-
cherfas v comunidades que no tenfan tierras o no las suficientes. La entrega
de tierras obedecis, sobre todo, a las presiones locales v regionales de di-
versos grupos agraristas. A su vez, las reglamentaciones sobre la restitucion
v dotacion de tierras fueron definiéndose a partir de los afos veinte.* No
fue sino hasta el Codigo Agrario de 1934 cuando se creé el concepto de
“nuclec de poblacion” v se incluyé en los derechos agrarios a los peones
acasillados; v [ue durante el gobierno de Cardenas (1934 a 1940) cuando
se ejecuto este derecho con el reparto masivo de tierras mediante la alecta-
cion de la propiedad privada de extension mayor a la permitida por la ley.

Fue un cambio radical en la interpretacion y gjecucion de los derechos
campesinos por la tierra. Bl proyecto de desarrollo cardenista comprendia
una reestructuracion econdmica de la organizacion campesina v ¢l gfido
seria el eje del nuevo orden rural, en donde la produccion agropecuaria
tendria un papel de apoyo a la industrializacion de la economia. En 1940 los
ejidos ocupaban 47% de la superficie rural (en 1930 era 139) v se confign-
16 1a estructura de tenencia de la tierra que ha prevalecido hasta la fecha.

En los arios posteriores a la distribucion cardenista comenzé una “con-
trarrelorma” a fin de [avorecer la capitalizacion de la propiedad privada que,
a partir de los anos cuarenia, recuperaria su papel como el sector de creci-
miento en la actividad agropecuaria. El derecho al amparo y la Ley de Inalec-
tabilidad Ganadera (promovidos por ¢l propio gobierno de Cirdenas en
1938) permitio la proteccion a la propiedad privada dentro de Tos Timites
legales, v la politica productiva apoyo a los agricultores del sector privado.’

No obstante, con la reforma agraria durante el gobierno del presidente
Cardenas, los terratenientes definitivamente perdieron su legitimidad poli-
tica; también se limité el poder del grupo de Calles, que habia establecido
fuertes intereses agropecnarios en algunas zonas del norte del pais (Krauze,
1977}, 51 bien ese proyecto econdmico pronto se dehilitg, el sector campe-
sine fortalecide por el cardenismo tendria un papel social ¥ politico en el
sistema politico imperante hasta [inales del siglo xx.

~ Las caracteristicas de la forma de propiedad ejidal se comenzaron a delinear en
1921 con la Cirealar namero 4 de la Comision Agraria, en sepliembre de 1921, pero se
delinieron hasta la Ley de Patrimonio Parcelario Ejidal, emitida el 25 de agosto de 1927,
El Codigo Agrario de 1942 insutuyo las acclones de conlirmacion v de ttulacion o re-
conocimiento de bienes comunales, (Pérez, 2002: 497,

* Delinié los derechos de superlicie de acuerdo con coelicientes de agostaderoe para
ganado sepin cada region del pais.
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Fs interesante comentar que entre los estudiosos del desarrollo econdé-
mico contemporanee de México hubo consenso en que la reforma agraria
cardenista fue un requisito necesario para establecer ciertas condiciones
para el desarrollo urbano-industrial, ya que significé una redistribucion de
los factores de produccion v del ingreso, lo que pernmitio incrementar la
produccion agricola en las décadas posteriores (Solis, 1980; Reynolds,
1970}, Al romper con el poder terrateniente, la relorma agraria promovio
la transicion al capitalismo en la agricultura, v a partir de 1940 su electo en
el sector no relormado o privado [ue la consolidacion de unidades de pro-
duccion agricolas comerciales intensivas en capital {de Janvry, 1982}, Esto
es, la distribucion de la tierra entre los campesinos, con derechos de pro-
piedad limitados, se considerd un factor que propicié el crecimiento eco-
nomico {capitalista) en ¢l agro y en general (Appendini y Salles, 1983).

Desde 1940 la politica agraria respondié a la continua demanda camn-
pesina de la tierra tanto de grupos de poblacion que no las tenian como de
los ejidatarios y las comunidades que requerian mas terrenos por el creci-
miento de la poblacion dentro de los nucleos agrarios.®

Para satisfacer esta demanda. en una situacion de creciente escasez fi-
sica v en el entendido de no alectar la propiedad privada, se recurrio a dos
medidas: la distribucion de terrenos lederales que no tenian uso agricola y
la conversion de Lerrenos de uso comun en terrenos de labor, que permitia
ampliar el namero de ¢jidatarios sin necesidad de ampliar la superlicie del
¢jido. En cualguier caso, significaba que las derras incorporadas al cultivo
eran cada vez de menor calidad productiva, Una excepeion era cuando el
reparto se vealizaba sobre la fromtera agricola, Fn los afios sesenta se am-
pliaron los praogramas de colonizacion en selvas v bosques y se crean nue-
vos centros de poblacién ejidal, como fue el caso de las tierras bajas en
Chiapas v en las zonas selvaticas de Quintana Roo ¥ Veracruz.

Durante el gobierno de Echeverria (1970-1976) se dio un impulso f-
nal a la distribucién de tierras v a la organizacion de los ejidos, en el marco
de una politica que pretendia asignar un papel productivo a éstos para
elevar la produccion de alimentos hdsicos y superar el estancamiento de la
actividad agricola observado desde [inales de los sesenta.” Con ese espiritu

¥ El decreto presidencial del 28 de julio de 1924 permius la ampliacion de super-
[icie en ejidos para dotar de parcelas a los habitantes que no [ueron beneliciados en la
cdotacién original (Perez. 2002: 500,

* Para un anilisis sobre el reparto agrario v su articulacion a los distinies provectos
de desartollo desde Cardenas hasta los afios ochenta véase Appendini v Salles, 1983,



|4 REGLTARTZACION DF | A TIERRA DESPUES DE (002 69

Cuadro 2.1. Estructura agraria, 1930-2007

Fitos Ejicdatarios o Superficie total

Afios veomunidades  comuneras/propiedad {miles de ga) G
1930

Tots! 4189 1146795 131 434 100.0

Predios privados 609912 123 149 93.7

Ejidos 536833 8344 6.8
1940

Totzal 14 6H0 243354 126749 100.0

Predios privados 1210682 99 826 775

Ejidas 1222859 28922 29.0
1950

Totzl 14579 2 /36586 145 516 100.0

Predios privadas 1358260 99069 681

Liidosfcamunidages 17579 1378326 46 447 318
1960

Totzs! 15 639 2861028 163 084 100.0

Predios privados 1337732 NLELT BAL

Ejidasfcomunidaces 15699 1523796 53232 315
1970

Totzal 226492 3188329 139 BEB

Predios privados G4/ 324 /0144 50.2

Ejidasfcamunidades 22692 2241005 69724 49.8
1991

Totsl 25983 n.d. n.d. n.d,

Propiedac privaca® n.l n.d. n.c.

Ejidasfcomunidades 29943 3523636 103 290 nd.
200

Tolal 30305 n.d. r.d. ..

Propiedac privacs® n.d. n.d. ne.

Ejidas{camunidades 30305 38/3064° 105 052 n.c.
2007

Totz! 31518 n.d. 177 850 100.0

Propicdac privacs® n.d. 70014 39.3

Cjidosfcomunidages’ 4501872 105949 596

Otros® n.d. 1887 1.1

FEn 1991 y 2007 se cetiers al numero de e’ datarios y comuneros con pareela indivicoal.

b Lis dalos se hasgn er Trforracior de la Procuraduria Agraria, 2003,

“Los gatos carrespondicntes a "prop’edad privada” y "otras” provicnen de ke, 200% vy |os carresaoadicries a
eidasfcamrunidaces, de wzs|, 20040, Cabe aclarar que el VIl Censo Agrico 8, Ganadero y Forestal 2007 sg re-
fiere a los recursas de las unidades de produccion, gue son A0.840 rrillones de nectdreas para gjidos v corru-
nidades (KEG, 2009). Bl Cerso de 2007 nu cunlablzz las Ueras ce uso comdn, cue stlo correspander 2 gjidos
¥ comJnidades, por la gue sc utilize la citra propore’onaca aor of Cersa Ejida. Cense AgropeeLario, 2007:
cuadro 4, [=wwwinegiong. mxfinegiimpio.aspxfo—THGE8/ ).

= Terrenos de colonia v pebliea:

Fuenies: de 1930 a 1970, Appendin e of, 1383: cradro 4. Nirrero de propledsdes, gjids arios 1930 2 1360;

Centro e nvestigaciones Agrarias, 1974 cuadea -4 1997 426, 1994, 2003, 2009 v 20098,
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Parcentaje
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Fuente: mtel, en <httpf/wwwinegigob.mxfest/tmp/c2008330223 1466 Xis=.

Grafica 2.1. Crecimiento de la poblacién urbana y rural.

se modificd la Ley Agraria en 1971 que, entre otros objetivos, legislé sobre
la arganizacion productiva de los ejidos y apoy6é su formacion colectiva. in
materia de derechos de propiedad lo mas importante fue otorgar derechos
agrarios a las mujeres en igualdad con los hombres.

In resumen, a la par de la transformacion de la sociedad mexicana
—sobre todo la urbanizacion e industrializacion— (véase la grafica 2.1), la
estructura agraria de México cambio radicalmente a lo large del siglo xx,
como se ilustra en el cuadro 2.1 1a superlicie bajo el régimen de propiedad
social paso de 6.8 a 50% entre 1930 y 1970, participacion gue se mantiene
hasta la lecha.

LOS DERECHOS DE PROPIEDAD

Los derechos de propiedad constituyen convenciones sociales que definen
quién tiene derecho de disfrutar de ciertos flujos de beneficio que derivan
del uso de activos v el tlempo en que puede gozar de ellos (Deininger v
Feder, 2002). El derecho a un recurso, por ejemplo, la tierra, se refiere a un
conjunto de derechos y obligaciones, como cultivar la parcela, participar en
la asamblea local, elcélera. En el caso de México, el ejidatario tiene un con-
junto de derechos, entre ellos el acceso a una parcela, a las terras de uso
comun y a nombrar a su sucesor de los derechos agrarios; mientras que los
derechos del comunero difieren de los de éste, ya que implica la pertenen-
¢ia a un grupo social, las obligaciones incluyen la participacion social, reli-
giosa y politica mediante el sistema de cargos, en ¢l caso de las comunida-
des indigenas, como se explica mas adelante,
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Los derechos de propiedad sobre la tierra v otras formas de capital
natural estan definidas por ¢l marco institucional que comprende distintos
niveles de institucionalidad, desde las leves v reglamentos que conforman
el marco legal de una sociedad v la ejecucion formal de éstos, hasta las
normas locales, sean escritas o de uso comun, v que rigen las conductas
entre los individuos o grupos, asi como las practicas cotidianas que estable-
cen patrones regulares entre ellos (Appendini v Nuijten, 2002: 3).

El articulo 27 reconoce tres [ormas de propiedad rural que [ueron ins-
Lituidas por la Constitucion de 1917 v que tlenen vigencia hasta hoy: la
pequena propiedad privada, el ¢jido v las comunidades. Las caracleristicas
de cada una se sefialan en el recuadro 2.1

Recuadro 2.1. Las formas de propiedad rural en México

* {q pequeda propiedad rural. Propiedsd privada. La ley limila el lamafo de la pro-
piedad privada a 100 heclareas de superficie de riego 0 buena humedad, con ex-
cepcion de algunos cullivos especilicos. Una heclares de riego equivale a dos de
lemporal, 5 cualro de buen agosladero y a ocho de lierra marginal o arida. Para |a
sclividad ganaders el limile de superlicie eslshlecido por el coelicienle de agosla-
dero para manlener 500 csbesss de ganado o su equivalenle de especies menares.
La propiedad lareslal esla limilsda a 800 heclareas.

¢ £l ejido. Comunidad agraria creada por dotacion de tierras bajo la reformz agraria
hasta 1992. El acceso a la tierra es por dotacion, amplizcion y constitucion de un
nuevo centro de poblacion. Lz forma legal de tenencia es el e]ido.

Comunidad. Consliluida por reslilucidn de lierras medianle el reconocimienlo de
litulos de propiedad originales {enlregadas bajo la Corona espafiola a los pueblos
indigenas). La forma legal de lenencia es la de bienes corrunales o comunidad. Es
una propiedad colecliva de los riembros, por lo que las parcelas y los lerrenos de
uso comun son inglienshles.t

En este capitulo nos ocuparemos de la propiedad de ejidos v comuni-
dades Se trata de lormas de propiedad colectiva o en coman, con especili-
cidades en cada caso, como se sefiala en el recuadro 2.1, El ¢jido recihio la
tierra en dotacion v los gjidatarios tienen derecho a su usufructo, mientras
que Ta comunidad es propictania colectiva de las tierras, Bl ¢jidatario distru-

® Lna comunidad tiene que pasar al régimen ejidal para poder vender las parcelas.
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ta de un conjunto de derechos otorgados por su titularidad, ¥ no son exten-
sivos a toda la poblacién adulta del ejido, en tanto que en la comunidad, el
hecho de ser “miembro” de una de ellas incluye los derechos al conjunto de
sus recursos. [n ambos casos, el derecho a la tierra esta reglamentado por
la legislacion agraria en general, v por los reglamentos internos establecicos
por la asamblea de cada nucleo agrario local, en lo particular.

Dentro de los nucleos agrarios la tierra Uene distintas asignaciones para su
uso. Enlos ejidos se reliere alas Uerras parceladas, las terras de uso comun, las
terras para el nicleo urbano y servicios colectivos como la escuela, la clinica
de salud, etcétera. En las comunidades toda la tierra es colectiva, y si bien hay
tierras usadas para el cultivo v adjudicadas individualmente a lag familias, no
tienen derecho formal sobre ellas. En este sentido es una propiedad colectiva.

1.as tierras destinadas al uso comun son colectivas también en los ejidos. Se
trata de tierras no laborables que se utilizan para pastoreo, recoleccidn o explo-
tacién del hosque, vacimientos de materiales para construccion o mineria y uso
ristico. La asamblea del nucleo agrario tiene la facultad de reglamentar el ac-
ceso a las tierras de uso comun, esto es, decidir quién, como y para qué puede
disfrutar de los recursos de éstas y cudles son sus obligaciones y sanciones en
case de transgredir las reglas. Cabe hacer la observacion de que, de ninguna
manera, se wata de un régimen de acceso ablerto, en el que no se puede excluir
a usuarios, lo que llevaria a la sobre explotacion de los recursos nawurales y, por
tanto, a la “tragedia de los comunes” (Hardin, 1968; Ostrom, 1990).

Definir los derechos de propiedad implica responder tres interrogantes:

= ;Quién los tiene?
* :Cudles son?

= ;Como se administran y se hacen cumplir?

El articulo 27 de la Constitucion mexicana establece los devechos a la
propiedad en general y en materia agraria en particular. Las respuestas a los
cuestionamientos anteriores sobre los derechos a la propiedad son distintas
seglin se trate de propiedad privada, ejidal o comunal. Con respeclo a eji-
dos y comunidades también hay derechos dilerenciados segin el tipo de
sujeto agrario, los derechos agrarios van mas alla del derecho a la tierra
pues comprende los derechos de participacion y gobierno en lag institucio-
nes locales respectivas.

;Quién tiene derechos de propiedad en los gjidos y comunidades agra-
rias? Los hombres ¥ mujeres de nacionalidad mexicana mavores de edad.
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la ey Agrania identifica cuatro categorias de sujetos agravios: ¢jidatarios,
E & b=l =
Comuneros, posesionarios y avecindados (véase el recuadro 2.2).
iQué derechos tienen? Ostrom (1998) identifica cinco clases de dere-
chos que pueden tener las personas, va sean individuos o que formen par-
te de colectivos:

» El derecho de acceso

+ El derecho de extraccion

+ El derecho a administracion
+ El derecho de exclusion

+ El derecho de enajenacién

Tener derechos de propiedad bien definidos no significa necesaviamen-
te que deben comprender los cinco derechos. Por gjemplo, el derecho de
enajenacion es un atributo de la propiedad privada, mientras que la propie-
dad colectiva no siempre implica este atributo para los miembros de la
colectividad. Esto no quiere decir que los derechos de propiedad cormun o
colectiva no estén claramente definidos (Ostrom. 1999; Platteau, 2000; Ba-
land y Platteau, 1996; Deininger v Feder, 2002). En los regimenes colecti-
vos o comunes, los primeros cuatro derechos enlistados anteriormente,
delinen los derechos en la propiedad colectiva. Es el caso de los ejidos v
comunidades.

Los ejidatarios y comuneros tienen derecho al acceso a parcelas de Ta-
bor (individuales), 4 las tierras de uso comun, v extraccion de los beneh-
cios, v a la administracion de los recursos, ya que participan en las asam-
bleas con voz v voto, ¥, en esa medida, la decision sobre quién es excluido
del ejido v de la comunidad esta establecido en el reglamento interno de
cada nucleo v en la asamblea. Esto es, los ejidatarios y comuneros tienen el
conjunto de derechos de propiedad mas amplio en los nucleos agrarios. La
modalidad de los derechos difieren entre ejidos ¥ comunidades va que se
trata de distintas [ormas de acceso: uno por la via de la dotacion y otra por
la restitucién. La comunidad es una propiedad colectiva en su conjunto; el
ejido distingue entre los distintos destinos de la tierra y permite la indivi-
dualizacion de solares y parcelas. En el caso de posesionarios y avecindados
los derechos de propiedad son mas limitados. El recuadro 2.2 especifica las
modalidades de Tos derechos que tienen los sujetos agrarios.

;Como se administran v se hacen cumplir los derechos? Ta Tey Agraria
establece la autonomia de la asamblea ¢jidal o comunal para establecer el
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Recuadro 2.2. Los derechos de

® ;Quién tiene los derechos?

- Ejidatarios: Hambres y mujeres mexicanos mayares de edad o de cualquier edad,
si tiene familia a su cargo; ser avecindado o cumplir con los requisitos estableci-
dos en el reglamento interna de cada ejido.

- Posesionarios: Individuos recanccidas por la asemblea ejidal, como son los hijas
de ejidatarios 0 avecindadas que hayan trabajado |z tierra por dos afios o mas.
Ley anterior; Ser mexicano por nacimienta, cuftivar Ja tierra. Na existia la categoric

“nosesionaria”.

- Avecindados. Hombres y mujeres mexicanas mayores de edad que hayan residi-
do por un afio © mas en el niclea de poblacion y hayan sido reconocidos como
tales por la asamblea €/idal o el tribunal agrario.

Ley anterior: Sin cambio sustancial.

- Comuneros: Ser miembro de una camunidad. El estatus de mierrbro se otorga
por ser gdulto, cumplir con las obligaciones de los comuneras [como participar
en los cargos administrativos vy religiosos). El reglamento interno de cada comu-
nidad puede establecer las reglas de membresia que, por lo general, estan deter-
minadas par usos y costumbres como san la edad, el sexo, la residencia.

Ley anterior: Sin carrbio sustancial.

® ;Qué derechos tienen?
- Ejidotarios: Derecho s la parcela; derecho al aceeso v beneficio de las tierras de
uso comun de acuerda cen el reglamento interno del ejido; participacion con voz

reglamento interne de cada ¢jido o comunidad, por lo que reconoce las nor-
mas locales o "usos v costumbres”, si asi lo deciden los ntcleos agrarios.

A pesar de multiples modificaciones a wavés de los afios, los principios
hasicos de la Lev Agraria se mantuvieron vigentes hasta las reformas de 1992,
Csto es, la restriccion al tamano de la propiedad privada rural v el derecho
campesino a la terra mediante dos procedimientos: la restitucion de tieiras
pertenecientes a las comunidades agrarias despojadas de ellas en el pasado v
mediante la dotacion de tierras a los campesinos que carecian de ellas. En cada
caso, los derechos de propiedad eran distintos va que, en el primer caso, las
comunidades, los campesinos eran propietarios de sus Uerras en [orma colec-
tiva (propiedad comuind; mientras que, en el segundo, el ¢jido, los campesinos
tenfan un conjunto de derechos sobre la tierra entregada en dotacion que no
eran derechos plenos sobre Ta propiedad, ya que Ta derra (0 los derechos} eran
inalienables y solo transteribles mediante la herencia. Hasta 1992 la inaliena-
bilidad comprendia tanto a las tierras parceladas como las de uso comun.
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propiedad en ejidos y comunidades

v woto en la asamblea e)idal; derecho a designar al sucesor de sus derechos gjidsles.
Derecho a vender y rentar la parcela al interior del ejido. Derecho a participar con
tierrs en sociedades mercantiles.

Ley anterior: Habio un solo derecha gue comprendio fa parcela v el occeso o tierras

de uso comun. Designacion de sucesar con parentesco, con preferencia al conyuge

y la familia.

— Fosesionarios: Derecho a ung parcels.

— Averindados: Derecho a solar en ¢l nucleo urbanc.

- Comuneros: Los derechos atribuidos como tal, que establezea el reglamento de
cada comunidad. Por ejemplo, el uso y disfrute de una parcela, el scceso y spro-
vechamiento de los bienes de uso comun, el derecho de cesion de los derechos
de comunero a favor de sus familiares y avecindados.

® ;,Como se administran?
Cumplir las obligaciones como miembro del gjido o de lz comunidad, establecidos
por el reglamento interno. La autoridad maxima en los nicleos agrarios es la asamr-
blea generzl, en ella se tomran las decisiones respecto al acceso a la tierra y los recur-
505, asl como su administracion, reconace los derechos de los miembros elegibles y
establece el reglarrento interno del nicleo. Tiene facultades para resolver cantrover-
sias y conflictos, sea par consenso o mayoria de votos.
Ley anterior: Cumplir las obligaciones, fundamentalmente cultivar fa parcela, no
transferir derechos de fa parcela, ni de las tierras de uso comdn.

LA REFORMA DE 1992

I'n 1992 se realizo una reforma del articulo 27 de la Constitucion mexicana,
que rige la enencia de la tlerra v la Ley Agraria, con el objetivo de dar por
terminada la distribucion de tierras por la via de la reforma agraria.” Sola-
mente acuellos casos que no habian sido resueltos o terminados de gestionar,
por el rezago agrario, continuan siendo sujetos a entrega de tierra. En segun-
do lugar, la reforma se propuso generar una mavor llexibilidad en la tenencia
de la tierra, para lo cual se ampliaron los derechos de los ejidatarios v de los
comuneros para Lomar decisiones sobre la lorma de propiedad de sus terre-
nos y la libertad para asignar al sucesor de sus derechos agrarios. Se trataba
de promover un mercado de terras que permiticra una reasignacion mas

* Se declaro la improcedencia de las solicitudes de dotacién de tierras, ampliacion
de ¢jidos o creacion de nuevos centros de poblacion.
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eficiente de la tierra, 1o cual debiera dar incentivos a la inversion (agricola v
no agricola}, y en el caso de la agricultura permitiria unidades de produccion
mds viables ¥, por tanto, incrementaria la productividad. A diferencia de la
lev anterior a 1992, la ley vigente autoriza la venta o renta, asi como otros
tratos con las parcelas en los ejidos, entre efidatarios v avecindados del mis-
mo niicleo, las parcelas pueden darse a terceras personas en usufructo, inclu-
vendo sociedades mercantiles o civiles (pero no en dominio}, ya no es obli-
gatorio el cultivo de la tierra. Con respecto a las terras de uso comun, estas
siguen siendo inalienables, pero la asamblea ejidal o comunal puede decidir
¢l cambio de uso (por gjemplo, el cambio de uso comtn a terras parceladag
v de uso agricola), quién y en qué condiciones tiene acceso a la explotacion
de los recursos de las tierras de uso comun,'! También por decision de la
asamblea, las tietras de uso comun pueden ser aportadas al capital de socie-
dades agrarias mercantiles o civiles. La asamblea define la participacion que
le corresponde por derecho a cada ejidatario de las tierras de uso comun v la
aportacion de la propiedad comin que le corresponde como una contribu-
cion de capital para una asociacién o corporacién (Mufioz, 2003).

Las comunidades tienen una situacién distinta al ejido, la principal es
que las comunidades conservan la totalidad de sus dreas como propiedad
colectiva y las parcelas no son enajenables, ni embargables. En consecuen-
cla, en las comunidades las parcelas pueden ser objeto de sucesion a [amilia-
res v avecindados, pero no pueden ser vendidas, no se reconoce la sucesion
formal, ni se registran a los sucesores. El derecho no se fragmenta entre par-
celas y tierras de uso comtn, como en el caso de los ejidatarios (Pérez, 2002).
Tas dos modificaciones de laley de 1992, que dan flexibilidad ala propiedad
comunal, hace posible la aportacion de tierras de uso comun al capital de
sociedades agrarias, mercantiles y civiles, v el cambio de régimen de tenen-
cia, va que la asamblea de comuneros pueden decidir que se convierta al
régimen de ejido, eliminando asi las restricciones sobre la propiedad.

Lo anterior tiene especial relevancia para los bosques y selvas, va que
80% de su superlicie se encuentra bajo el régimen ejidal o comunal y son
tierras de uso comun. La ley (anterior y actual) prohibe la parcelacidn de

= Anterior a las relormas de 1992, los derechos agrarios de ejidatarios v comune-
ros, v por lanto de las tierras asociadas a ellos, no podian ser objeto de venla, arrenda-
miento, ni asoclaciones con ereeros ajenos al ejido o a la comunidad.

! Las terras de uso comin no son de acceso ablerto, va que la asamblea decide las
reglas v puede imponer algunas de exclusion a los no ejidatarios o comuneros, Ln este
sentico, no se rata de un recurso que por delinicion no esté regulado.
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los bosques con el fin de proteger este recurso, sin embargo permite la
asociacion de grupos de ejidatarios y comuneros para la explotacion de los
recursos forestales con capital privado, también la cesion del uso de las
tierras por periodos de hasta treinta afios para plantaciones forestales.

La asamblea es la autoridad u organo maximo de decision en los ejidos
v comunidades, por tanto, esta entidad decide por votacion si se renta la
tierra (individual), o si se entra en asociacién con lerceras personas para
emprender una actividad dentro del ejido o la comunidad. Ademds, deter-
mina el uso y destino de las Lierras de utilidad coman. En tltima instancia,
la asamblea puede cambiar ¢l régimen de propiedad, es decir, pasar de la
propiedad social a la propiedad privada o transtormarla a un régimen ¢ji-
dal, en el caso de las comunidades, v a comunidades, en el caso de los ¢ji-
dos que lo deseen. Finalmente, la reforma permite asignar en propiedad el
terreno donde se construyan las viviendas en el nucleo de poblacion a favor
de los titulares de los derechos ejidales.

Finalmente, la Ley Agraria de 1992 cred los érganos especializados
para la administracion y procuracion de la justicia agraria, como son los
Tribunales Agrarios v la Procuraduria Agraria, asi como el Registro Agrario
Nacional para inscribir los derechos v sus modilicaciones.

En suma, México cuenta con un amplio v complejo marco institucio-
nal en torno a la propledad rural, que [ormalmente reglamenta y rige los
asuntos que competen a la estrucuura juridica, economica y politica de la
vida cotidiana de los ejidos y comunidades del pais. La complejidad de este
marco obedece a que se intenta conciliar dos objetivos contradictorios: por
un lado, se trata de dar flexibilidad a la tenencia para lograr, en dado caso,
la privatizacion de las tierras ejidales y comunales mediante ¢l cambio de
régimen de tenencia, pere, por otro, se trata de proteger a los sujetos de
riesgo del despojo con una serie de candados en los distintos procesos de
la accién agraria. El resultado es que los derechos de propiedad se convier-
ten en materia de interpretacion complicada v la accidn, en procesos que
de ninguna marera se han simplificado (Appendini, 2002).

LA REGULARIZACION DE LA TENENCIA Y LA ESTRUCTURA AGRARIA ACTUAL
La seguridad en la tenencia de la tierra ha sido una recomendacion clave de

las agencias internacionales, en particular del Banco Mundial, en el contex-
to de las politicas de crecimiento por la via del mercado. De acuerdo con
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este enfoque, la seguridad en la tenencia junto con derechos de propiedad
claros son las condiciones mas importantes para que los productores agri-
colas tengan incentivos para la inversion, incrementos en la productividad
v mejoras en el ingreso y bienestar de las familias. '

En este tenor, una vez terminada la distribucion de tierras por la refor-
ma agraria, en 1993 el gobierno mexicano inicio un programa de certifica-
cion v regularizacion de ejidos y comunidades agrarias {Procede) con la
(inalidad de poner en orden la situacion de la tenencia en ejidos y comuni-
dades de México. El programa se enlrenté a una enorme tarea. Procede le-
nia el objetivo de otorgar a los ejidatarios seguridad en la wnencia al hacer
valer las tierras ¢jidales y comunales v los derechos de cada sujeto agrario.
A cada ejidatario se le entregaba un certificado de devechos ejidales, el cer-
tificado de la parcela, de su derecho a la tierra de uso comun y el ttalo de
propiedad del solar urbano.

Procede también promovié la elaboracion del reglamento interno de
cada ejido, a fin de que se afianzara la autonomia v participacion de cada
nucleo en la organizacion interna v en la toma de decisiones, como se esta-
blecta en la Ley Agraria de 1992, Un resultado positivo del programa en las
tierras de uso comun, docwmnentado en el estudio ya mencionado del Ban-
co Mundial (2001)% y 1a Procuraduria Agraria (2003), es que con Procede
la mayoria de los ejidos establecieron un reglamento con las normas para
regular el acceso y manegjo de sus tierras de uso comiin. Asi, la poblacion
conoce claramente sus derechos y obligaciones al respecto. Por gjemplo, en
muchos casos esto ha dado como resultado un mejor manejo de los recur-
sos de las terras de uso comun,

Las caracteristicas del Procede fueron: 1] programa voluntario que no
obligaba a las comunidades ni ejidos a entrar en él; 2] una vez aceptado el
programa por la asamblea del nucleo agrario, se realizaban cada una de las

“? 1a posicidn ortodoxa que sostenia que los derechos de propiedad privados eran
la tinica garantfa de eficiencia econdmica han sido ampliamente discuridos y revisados
en la literarura v por las propias agencias internacionales de desarrollo que han promo-
vido la regularizacion de los derechos de propiedad en los paises en desamollo ¥ en los
anteriormente socialistas (ver Baland v Plattean, 1996, Deininger v Feder, 2002: Os-
trom, 1998, 1999: Plattean, 2000

-* La informacion en la que se basa el estudio de los impactos de Procede se reliere
A una encuesta comparauva [panel] de | 296 hogares realizada en 1994 v 1997 por la
Lniversicad de Calilornia, en Berkeley v varias nstituciones del gobierno mexicano
junto con la ka0 y estudios de caso de 500 gjidatarios y productores privados en 2000
{Banco Mundial, 2001},



|4 REGLTARTZACION DF LA TIFRRA DESPUES DE 1002 79

etapas: levantamiento de la cartogratia y la medicion de los limites del ¢jido
o0 la comunidad, de las parcelas individuales, de los terrenos de uso comun,
asi como la verificacion de los titulares de derechos agrarios v la aceptacion
de la asamblea de las etapas previas; 3] entrega de certificados v su inscrip-
cion en el Registro Agrario Nacional. Durante el proceso de instrumenta-
cion del programa en los nucleos agrarios era necesario resolver los conflic-
Los que pudieran existir respecto a la terra, tanto en el seno de las unidades
domésticas, como, por ejemplo, respecto a la Uwilaridad de los derechos
ejidales y Ia sucesion de éstos; asi como problemas dentro del nicleo agra-
rio, por ejemplo, los linderos entre vecinos, los derechos alas tierras de uso
comun y entre los mucleos agrarios (Appendini, 2002).

En las comunidades, las etapas del Procede eran similares a las del
ejido, pero, en general, la instrumentacion fue mds compleja, va que exis-
ten los usos y costumbres que se debian respetar, lo que, en ocasiones, daba
lugar a conflictos e incluso a resoluciones del programa a nivel local que
contravenian la propia ley. Por ejemnplo, se han decumentado practicas di-
versas dentro de las comunidades, tales como la venta y renta de la tierra,
0 los cambios en el uso de la tierra que fueron reconocidos localmente pero
que no lueron registrados por las autoridades de la Relorma Agraria, vol-
viendo complejo el proceso de registro de la propiedad (Rivera, 2001; Ve-
lisguez, 2003; Reyes, 2004 v 2007).

Procede se instaurd primero en los ¢jidos, y, en 1998, en las comuni-
dades. En noviembre del 2000 se cerrd ¢l programa con una cobertura de
certificacion de mas de 90% de Tos nacleos agrarios del pais v 63% de la
superficie rastica total. Se considerd que todos los nicleos agrarios habfan
sido informados sobre el programa v aquéllos que no se certificaron fue
porque rechazaren el programa o porque tenian problemas juridices sin
resolver. Las comunidades han tenido una cobertura menor que los ejidos
debido a sitnaciones conflictivas que impidieron realizar el programa en
muchas comunidades. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en Chiapas v Qaxaca
(Covote, 2004; Gonzalez, 2004, De Ita, 2003; Ramirez, 2001; Reyes, 2004
v 2007). Los resultados finales de Procede se aprecian en el cuadro 2.2.

Como seguimiento al programa Procede, en 2006 se establecieron otros,
como Fomar (Programa de Fomento a la Organizacion Agraria), que destina
fondos para asistir en conflictos agrarios v, en dado caso, solventar acuerdos ne-
gociados entre Tas partes, y Fanar (Fondo de Apovo a Ntcleos Agrarios sin Re-
gularizacién), que utiliza fondos para asistencia téonica a ¢jidos vy comunidades
no certificados que desean llevar a cabo la regularizacion posterior al Procede.
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;Cudles han sido los efectos del programa Procede? ;Se han modifica-
do el quién, el qué v el como se ejercen los derechos de propiedad? ;La
seguridad en los derechos de propiedad ha promovido una reasignacion
del recurso terra v, por tanto, un mercado de tierras, como fue une de los
objetivos sefialados por los disefiadores de la reforma al articulo 272 En la
siguiente seccion se analizan los datos disponibles que pueden sefialar la
tendencia de algunos cambios y su sentido.

LOS EFECTOS DE PROCEDE EN LAS TIERRAS DE LOS HIIDOS Y COMUNIDADES

La estructura de la tenencia de la tierra no muestra cambios radicales en lag
ultimas décadas. De acuerdo con el cuadro 2.1 1a superhcie ¢jidal represen-
ta 59% de la total frente a 39% de la privada.'” Intre el censo ejidal de 1991,
justo antes de las reformas a la Ley Agratia, y el censo ejidal del 2007 hubo
un incrernento de la superficie bajo propiedad social de 2.6 millones de
hectareas, asimismo aumentd el numero de sujetos agrarios a 3.6 millones
de personas, de los cuales 4.3 tienen una parcela individual, lo que significa
que hay 700 000 individuos mas con parcela que en 2001 (cuadro 2.3).

El aumento en los sujelos agrarios con derecho a tierra se debe princi-
palmente a que se ha modilicado quiénes tienen derecho ala terra. La Ley
Agraria de 1992 reconoce dos nuevos sujelos agrarios, los posesionados v
los avecindados. Los primeros tienen derecho a una parcela, con el Procede
se les otorgd el certihcado correspondiente. En 2007 se registraron 1.4
millones de posesionarios. Una parte importante de éstos han sido perso-
nas que va tenfan acceso a la tierra, muchos de ellos hijos o hijas de ¢jida-
tarios, pero que no tenian reconocimiento legal antes de 1992,

A la par del incremento de sujetos agrarios con derecho a tierra, la su-
perficie bajo tenencia ejidal ¥ comunal se ha incrementado entre 1991 y
2007, como ya se sefiald. Fsto se debe a que, si bien la reforma distributiva
lermina en 1992, continia la entrega de tierra en el caso de aquellos nu-
clens y sujeLos que ya tenian reconocido sus derechos pero no estaba ejecu-
tada la entrega. Una parte de los nuevos sujelos agrarios se ha ubicado en

-t De acuerdo con el VI Censo Agricola, Ganadero y Forestal {2007), la superlicie
corresponciente a unidades de produccion es de 40.8 millones de heciareas para ejidos
v comunidades v de 70 millones para la propledad privada. 374 v 625 respectivamen-
te, del wowal (nes, 2009). La mavyor participacion de ejidos v comunidades en la super-
ficie wotal se debe a los tertenes de uso comtin,



ONE _m_LmLm‘q_ ELINDEINI0A] €007 FEBL T 23R SaIUan

688 9E6 6E

¥STLLL Y
¥ 86¥ BE
LB¥ 549 vF

L5 LEOB
[97 198 ES
£86 €68 €9

L8l

{oy} pppuowiua 01afns
00430035050 /oppiad foppaaind unwodosn  joppiad  jopbpadiod pppfpaind

SN
S01S04

-iod ou
ang

£99 66E L3904

699 LE0BZE L

LEL ¥6¥ cetr 54

jor03'dns (oY)

oudns  npoRund  -iod oy

ou -dng

i

68

S

013ins

-i3dng

L'LE
002

gze
L00€

692

le61l
10301 “dns

‘ans op

OFZ 1E9EE /BO0BFESOL €48 105+% 815 LE

ou
U
S/69EF FE

Y
ou
509
L6 L2

(oy)

3yuadng

89675F L BL
0¥ 8506 98
0LE 250501

lEG LLZ 81
89¥ 8/0 456
660 06¢ £0L

(o4}
jp10]
2i30.430ng

590 8¥0 L
GBEFIB T
FEOELBE

L5E 608
S8Crlie
E9 ELL E

LS04
=ALI0D
0 S0l

-010043

6l 7
98/ LT
S0t 0F

€L5¢
Ol £¢
£86 62

SapopIu
-Ntioa A
sopifg

le1oL

SIPERILNLIOD
sopil3
[er1o]

SApEPIUNLIOD
soplg
laale]}

/007 A LOQOZ 'L66L 'SIpEpIUNWIEGd A sopIfa U3 ounsap Jod ap1yiadng g1z 0apen)



|4 REGLUTARTZACIKON DF LA TIFRRA DESPLIES NF g9l a3

dichas tierras, Por otro lado, para darles cabida a éstos se han aplicado en
los ejidos v las comunidades principalmente dos estrategias: el cambio de
uso de la tierra v la fragmentacion de las parcelas existentes.

Mientras Procede regularizaba las tierras, en las asambleas de muchos
ejidos v comunidades se cambié el uso de los terrenos, va sea para activi-
dades agricolas, en el caso de la tierra de labor, o la destinada a uso comuon.
Asimismo, en muchos ejidos y comunidades se asignaron tierras de uso
comun al uso agricola, y Procede las certilicé como tierras de labor y [ueron
asignadas como parcelas. Esto signilico gue se incorporaran tierras margi-
nales a la agricultura, ya que Tas terras de uso comuan son lundamental-
mente pastos y tierras de agostaderos o bosque. '’

Entre 1991 v 2007 hubo un incremento de 5.9 millones de hectareas,
21% de la superficie parcelada en ¢l pais. A Ta par, hubo una disminucién
de las tierras de uso comun del orden de 4.8 millones hectareas de la su-
perficie no parcelada de uso comun que significa 6.4%. Los pastos natura-
les, los terrenos de agostadero o de enmentada fueren las tierras mis afec-
tadas, pues disminuveron 22.9 millones de hectireas.

Esta tendencia se observa sobre todo en la década de los noventa, va
que el censo ejidal de 2001 sefnala que el cambio en el uso del suelo se dio
en ese periodo. Los datos proporcionados por los censos ejidales también
muestran la [ragmentacion de la tierra, ya que el lamaho promedio de las
parcelas paso de 7.9 hectdreas por sujeto agrario a 7.4, al mismo tempo
que el namero de hectareas promedio de tierras de uso comun por indivi-
duo disminuyo de 21.4 hectareas a 15.7, entre 1991 y 2007 (cuadro 2.3),
Lo anterior se interpreta como una estrategia de asegarar la tierra para los
mienthros del miclea agrario ¥ la posibilidad de que las nuevas generacio-
nes cuenten con un patrimonio. Desafortunadamente, ni los censos ejidales
ni el censo agropecuario proporcionan infermacion sobre cultivos ni explo-
tacion de otros recursos en las parcelas ejidales, por lo que no se puede
confirmar si el hecho de conservar el recurso tierra indica la vocacién agri-
cola de los ejidos o comunidades vy, por tanto, 1a reproduccion de una eco-
nomia campesina *® Nuestra hipétesis, basada en la experiencia de trabajo

-® La Ley Agraria prohibe el cambio de uso v [ragmentacion de selvas v bosques.
Sin embarge, se han documentado practicas de desmonte para luego incorporar las
Lierras a la agricultura.

P De 1991 en adelante hay muy poca inlormacion que permita medir o conlirmar
los electos econdmicos de las modificaciones de la ley, como es el acceso al eredito, el
incremento de la productividad., el bienestar en las lamilias, etc. Los censos ¢jidales de
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de campo y en estudios de caso, es que la tierra coma recurso agricola sig-
nifica cada vez mas una parte menor de la base del sustento de los hogares
rurales, pero les aporta un minimo de alimentos u otros recursos. Su im-
portancia para la produccion variara entre los hogares de acuerdo con las
caracteristicas demograficas v socicecondmicas v la region geografica del
pais. Pero, como se vera adelante, la tierra ha adquirido nuevos valores
como activo patrimonial de las [amilias.

Fl cambio en el uso de la tierra y su [ragmentacion [ueron documenia-
dos en los primeros analisis de los electos de la regularizacion (De Janvry,
1997; Banco Mundial, 2001) y en trabajos tematicos de Ta Procuraduria
Agraria. Por ¢jemplo, una encuesta levantada por dicha institucion en ¢ji-
dos certihcados (2003} senala que en 23% de Tos gjidos se parcelaron la
mayor parte de los terrenos de uso comun. Fn otros casos, los ejidatarios
quisieron el cambio de uso de suelo pasando del uso comun a las parcelas
individuales. Procede legalizo la incorporacion al cultivo de las tierras de
uso comun en algunos ejidos. La misma investigacion senala que las razo-
nes por las que se incorporaron tierras de uso comun fueron la necesidad
de abrir terrenos al cultivo, repartirlos equitativamente, dar tierras a otros
y porque las tierras parceladas que se tenian eran insulicientes.

En estos casos Procede legalizo la [ragmentacion e incorporacion de
terras al uso agricola y la posibilidad de ampliar el niimero de campesinos
con acceso d la tierra. De hecho, ha sido wilizado por los agricultores para
afianzar sus estrategias de subsistencia y para asegurar sus recursos a la si-
guiente generacion al certificar a los posesionarios,

las mismas tendencias se confirman en estudios de caso. Al pase de
Procede algunas comunidades regularizaron situaciones de hecho, en don-
de los ejidatarios titulares habian subdividido sus tierras entre los hijos, o
aprovecharon el programa para asignar v legalizar parcelas a los posesiona-
rios, ahora reconocidos por la Ley. En estos casos, Procede propicio la mul-
tiplicacion del minifundio. Otros estudios documentan que con el progra-
ma se legalizo la certificacion de parcelas ya fragmentadas, que va no tienen
como destino principal la actividad agricola sino el uso residencial. Es el
caso de los ejidatarios titulares que distribuyen su tierra entre los hijos e

2001 v 2007 no proporcionan inlormacion sobre cultivos o resullados productivos,
mientras que el censo agropectario 2007 no desagrega la inlormacion por wenencia,
exceplo en el caso de la superlicie en unidades de produccion. La oblencion de resulia-
dos cuantitalivos a partir de encuesias se remonta a la década de los noventa (e Janvry,
Sadeulet y Gordillo, 1997; Banco Mundial, 2001).
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hijas para fincar una casa. Fn este sentido, la tierra ha adquirido importan-
cia como recurso patrimonial: se puede destinar una parte o toda a la resi-
dencia (Appendini ¥ de Luca, 2006; Concheiro v Diego, 2003; Quesnel,
2003; Rivera, 2001},

La tierra también ha adquiride nuevas valoraciones, vinculadas a los
derechos de propiedad, como es el derecho a los recursos piblicos, el pago
de Procampo {Programa de Apoyo Direclo al Campa) y otros, si bien [or-
malmente los apoyos de programas pablicos no estdn condicionados a la
certilicacion de la parcela, hay testimonios de casos en que las autoridades
locales restringen diversos apoyos a dicha certilicacion (Teonard, 2003}
De esta manera, la tierra es un activo que puede reclamar un derecho a un
recurso publico.

Los analisis anteriores indican que las reformas a la Tey Agraria v la
ampliacion y modificacion de los derechos agravios, si tuvieron como con-
secuencia una reasignacion de la tierra, pero los cambios obedecieron a es-
trategias campesinas, en el sentido de asegurar el recurso fundamental para
su subsistencia (ejidos v comuneros) v la de sus hijos (posesionarios). Estas
estrategias fueron certificadas por el Procede. Contrario a las expectativas
de los disenadores de la reforma agraria de 1992, no hubo una liberaliza-
cion del recurso terra, que habia estado [uera del mercado hasta entonces
ni, por tante, una reasignacion, de dimensiones imporntantes en el sentido
de crear un mercado de lierras menos [raccionadas o su adjudicacion a
agricultores privados o a aquéllos que tuvieran mejores posibilidades de
inversion en la actividad agricola.

LLos datos sobre transacciones de tierras registradas en estadisticas oh-
ciales (adopcion de dominio pleno, venta v renta de parcelas, v la asocia-
cion con capital de terceros en tierras de uso comun) no han sido relevantes
a nivel nacional, si bien se observan diferencias por regiones.

Respecto al camnbio del régimen de propiedad privada (dominio pleno)
en las tierras ejidales, el censo ejidal de 2007 senala que solo 4.4% de la
propiedad social total v sélo 79 de la certificada por el Procede ha adopta-
do el dominio pleno (incai, 2008).

De acuerdo con dicha inlormacién, la privatizacion de estas tierras se
observa con mayor incidencia en los estados de Sonora, en donde hay presen-
cia de agricultura empresarial, v ¢l Estado de México, en donde se podria
suponer que existen mercados de tierras dinamicas por distintas razones;
pero también se presenta en estados como Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Mi-
choacan, Veracruz y Quintana Roo, en los que predomina la agricultura cam-
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pesina y no se esperaria que hubiera una privatizacion de tierras debidoe a los
argumentos va sefialados (véase grafica 2.2). Cabe notar que en los casos de
Chiapas v Oaxaca, sobre todo, no hay coincidencia entre la superficie total y
la certificada en dominio pleno. Son los dos estados con menor superficie
certificada, pero a la vez con alta incidencia de privatizacion de este tipo de
propiedad {14 v 24%, respectivamente). Es probable que esto se deba a que
hay nicleos agrarios en los que prevalece el interés de invertir en actividades
especilicas como el turismo, porlo cual conviene la certilicacion de Procede.

Las Lransacciones de Lierra son [recuentes en los ejidos y comunidades,
en muchos casos se trata de acuerdos inlormales y verbales. Las transaccio-
nes de tierra mediante la venta, renta u otro tipo de arreglo se registran en
66% de los macleos agrarios de acuerdo con el censo gjidal de 2007, 1a
mayoria de estos tratos se realizan dentro de los mismos nucleos, va sea
entre ¢jidatarios (82% de los nucleos) o posesionarios (54% de los nu-
cleos}; de los nucleos, 54% registrd transacciones con personas ajenas al
ejido o comunidad. La misma fuente indica que la superficie vendida en los
nucleos agrarios en los ultimos L0 afios fue de 3 millones de hectareas
{apenas 3% de la superficie total o 9% de la superficie parcelada).*’

Los electos de las reformas de 1992 sobre el mercado de tierras [ue una
interrogante en los primeros afos posteriores a éslas y se realizaron varios
estudios al respecto (Banco Mundial, 2001; De Janvry, Sadoulet y Gordillo,
1997 ka0, 1093).

La investigacion basada en una encuesta representativa para ¢l dambito
nacional, realizada por la Universidad de California en los afios noventa,
confirmo que la mayor movilidad en el mercade de tierras se daba respecto
a transacciones de renta v éstas habian aumentado entre 1990 v 1994. La
renta de tierra se observaba en los predios mis extensos (mayores de 18
hectareas) (de Janvry, Sadoulet v Gordillo, 1997: 36-38). Ll seguimiento de
dicha encuesta, realizada en 1997, muestra que los hogares ejidales que
participan en el mercado de renta de tierras auments de 13% en 1994 a
18.5% en 1997, y que los hogares con derechos certilicados por Procede
tenfan una participacion mayor que aqguéllos sin certilicado, ademas, la
participacion habia aumentado, de 18% en 1997 a 21.7% en 1997 (Banco
Mundial, 1999: 22}

Fvigase el cuadro 38 del Censo Ljidal de 2007, version preliminar, Lste no pro-
porciona inlormacion mas desagregada o especilica sobre los walos agrarios, por lo que
ne es posible saber si se trata de venta, renta, elcélera, ni qué superlicie cubre,
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Grafica 2.2. Superficie de dominio pleno.

Una encuesta realizada por la Procuraduria Agraria en 1998 senala que
42% de los tratos agrarios son de aparcerfa, 37.9% de renta v 20.1% de
préstamo de terras; 80% son verbales v 1a mayoria son acuerdos de corta
duracion, de un afio o menos (63%]. La aparceria y los préstamos se reali-
zan sobre todo entre personas con parentesco (59 v 84% de los tratos,
respectivamente) mientras que la renta 27% son en relacion con el paren-
tesco. La razén principal para que los ejidatarios recibieran tierras fue que
no tenian suflcientes (42.8%): y la causa de que ellos las dieran [ue que no
tenfan posibilidad de wrabajarlas (359).

Un andlisis mas reciente con base en la Encuesta Nacional a Hogares
Rurales de México, Enhrum, realizada en 2002, sefala que 13.6% de los
hogares rurales con tierra encuestados participan en el mercado de renta, y
que la decision de dar tierra en renta esta asociada con la participacion en
los mercados de trabajo. 1.os hogares rurales tienen menos probabilidad de
dar en renta su tierra cuando el jefe de hogar es hombre (en edad activa),
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cultiva maiz, es indigena, la familia cuenta con algun activo v se ubica en
una region geogrifica distinta al noroeste del pais. La variable certificacion
de Procede de las tierras del hogar mostré un asociacion con la decision de
no rentar la tierra, pero sin ser significativa (Sanchez, 2008). Cstos resulta-
dos apuntan a que la tierra es un recurse para los hogares que dependen de
ella para obtener una parte de su subsistencia, lo que confirma una estrate-
gia campesina de mantener el acceso a la tierra y reproducir esta estrategia
mediante el cambio en su uso y [ragmentacion.

Varios estudios de caso también muestran tendencias muy diversas, de
acuerdo con los contextos locales v la especilicidad de las actividades agri-
colas y no agricolas. Asi, en las regiones donde la agricultura ha dejado de
ser rentable, como en las tierras de temporal, no hay una demanda produc-
tiva por la tierra, pero puede darse 1a renta o venta forzada por necesidad
(Concheiro v diego, 2003).

[n conclusion, la regularizacion de la tierra a través de la certificacion
de derechos del programa Procede ha tenide efectos no sobre el traslado de
propiedad social a la privada, sino sobre la asignacién de la tierra en el in-
terior de la propiedad social, consolidandela. Procede significé la oportu-
nidad para que los ejidatarios v los comuneros legalizaran, certilicaran el
cambio de uso del suelo, v [ragmentaran sus parcelas para dotar de tierras
a sus hijos. La Ley permitio la incorporacion de un mayor nimero de per-
sonas para legalizar su estawus como poseedores de terra. Al mismo tiem-
po, al modificarse Tos derechos de los sujetos éstos se hicieron mas comple-
jos, por ejemplo, el posesionario puede tener una parcela certificada, pero
no derecho al acceso ala tierra de uso comin, a menos que la asamblea 1o
decida, ni a voto en la asamblea ¢jidal. De esta forma se fragmentaron el
paquete de derechos y la toma de decisiones en el interior de los ejidos. Las
implicaciones para la toma de decisiones sobre las tierras, los conflictos en
torno a éstas v, en general, de la gobemanza local, son cuestiones que estan
por investigarse en el tema de derechos de propiedad.

OTROS EFECTOS DE PROCEDE

Respecto a otros electos economicos de la regularizacion de las tierras de
¢jidos ¥ comunidades no hay muestras de que la certificacion haya tenido
incidencia en la inversion, en el incremento de la productividad agropecua-
ria 0 en el bienestar de las familias con tierra. La evidencia empirica que se
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enfoca a analizar estas relaciones es escasa. Ta encuesta del Banco Mundial
(2001) enconurd que los hogares can tierras certificadas se asociaban con
un ingreso mayor por actividades no agricolas, que los no certificados. Esto
se interpreté como resultado de una mayor flexibilidad en las decisiones
familiares, va que podian vender o arrendar sus tierras para dedicarse a
actividades mas remunerativas.

Tampoco es patente que la certilicacion de los derechos agrarios o de
la parcela esté asociada al acceso al crédito, ya que el certilicado se puede
utilizar como garantia. De hecho, el crédito para el seclor agropecuario
estuvo practicamente ausente por mds de una década, desde la crisis linan-
clera —y economica— de 1995, El crédito formal disponible para los pro-
ductores de ejidos y comunidades ha sido, fundamentalmente, mediante
programas gubernamentales v en los rubros de apoyo al combate de la po-
breza que no requieren de los titulos de derecho agrario. Ll crédito infor-
mal, con prestamistas locales, parientes, etcétera, puede involucrar a la
tierra como garantia y estar sujeto a diversos arreglos, faltan estudios espe-
cificos para documentar dichas practicas.

Contraric a los objetivos implicitos en las modificaciones de la Ley
Agraria en 1992 esto es, que la seguridad en la tenencia promoviera la in-
version en actividades productivas, lo que se observa con hase en los datos
del Censo Ejidal de 2007 es que la inlraestructura colectiva e individual, la
maguinaria y el equipo se han deweriorado en los ejidos v comunidades
entre 1992 y 2007 (Crnrssa, 2008). La oportunidad de que los ejidos y
cormunidades obtengan recursos fimancieros asociandose con capital priva-
do, figura que es permitida por la Tey Agraria desde 1992, ha tenido poco
impacto de acuerdo con la informacién a nivel nacional. Ll censo ¢jidal de
2007 sdlo registra sociedades mercantiles en 189 nucleos agrarios del pais,
ven 77 de ellos participan no ejidatarios. Dieciséis afios después de las re-
formas, en 2008, la Secretaria de la Reforma Agraria anuncié que propicia-
14 la asociacién entre ejidatarios e inversionistas con el fin de promover
proyectos de desarrollo rural

-#9La campaia alienta a los empresarios a invertir en el campo en asociacion con
los campesines, aprovechando las condiciones de certeza juridica en la tenencia de la
tierra que hay en la mavoria de los nucleos agrarios™ (Secretaria de la Relorma Agraria,
2008}

e N
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REFLEXION FINAL

La modificacion de los derechos de propiedad en 1992 v el programa de
regularizacion de los derechos agrarios con Procede, que se instrumento
con las reformas de la legislacion en la materia, han tenido algunos efectos
distintos a los objetivos planteados, como son el de constituir un mercado
de tierras que diera incentivos a la inversion y promover una transforma-
clon de la actividad agropecuaria de acuerdo con las necesidades de com-
petitividad internacional que requlere México en la economia global. La
certilicacion de los derechos agrarios junto con la entrega de titudos de de-
rechos v de la parcela han dado seguridad a los individuos sobre sus tierras,
pero no ha revertido la tendencia histérica de una demanda de los campe-
sinos por la tierra, ni ha permitido un mejor acceso a otras Tecursos pro-
ductivos, ni una reactivacion de la agricultura en el sector social. Tampoco
ha modificado la estructura agraria del pais, en el sentido de una tendencia
a la privatizacién de la tierra rural.

Al contrario, con base en los datos citados, se observa un aumento de
ejidatarios, comuneros, junto con los posesionarios, una expansion de la
superlicie parcelada a expensas de lerrenos de uso comun, que indica una
incorporacion de tierras marginales a la agricultura, a la vez que las parcelas
se han [ragmentado, reproduciendoe asi la agricultura minilundista y de
subsistencia.

La certificacion mediante Procede permitio a ejidatarios y comuneros
sustentar legalmente sus estrategias para subsistir, ¥ no abandonar la tierra,
muchas veces marginal y sin capacidad de sostener la ecconamia familiar, Ta
certificacion de la tierra ha dado seguridad en la tenencia, lo que en si es
positive para los sujetos agrarios, pero no es condicion suficiente para me-
jorar la situacion de la agricultura. Para ello es necesario una politica pabli-
ca de desarrollo rural v agropecuario orientada a sectores de productores
pequenos v medianos. Algunos intentos para dirigir la atencion a una reno-
vacion generacional de productores con medidas para [acilitar el acceso de
la tierra a jovenes agricultores ha dado resultados limitados (por ejemplo,
el Fondo de Tierras e Instalacion del Joven Emprendedor Rural (sia,
2008a).

Dos hipotesis a manera de conclusion apuntan hacia las tendencias en
materia de tenencia de la tierra en el contexto rural del México de hoy.

Primero, las condiciones de la economia mexicana en general y de la
agricola en particular no han sido propicias para impulsar un mercado de
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rierras, Desde los afios noventa, salvo excepciones especihcas —cultivos de
alto valor para la exportacion en tierras de riego, especialmente— no hubo
incenrivos para la inversion en el sector dado el contexto de los mercados
internacionales, hubo falta de financiamiento v, en general, de una politica
de apovo a productores pequerios v medianos, como seria el caso de ejida-
tarios v comuneros. Ademads, estos productores enfrentan altos costos de
Lransacclon para acceder a los mercados. A ello se agrega el deterioro de la
capacidad organizativa para superar obstaculos productivos y de mercado.

Segundo, en un conlexto economico adverso que ha alectado a la agri-
cultura ast como a los mercados de trabajo nacionales, rurales v urbanos, la
tierra sigue siendo un activo fundamental en las estrategias de reproduc-
cion de las familias del campo. Es un recurso que permite obtener algunos
productos hasicos como el maiz, si bien ya no significa el ingreso principal
de los hogares. Ademas, la tierra ha adquirido valor como patrimonio fun-
damental para los campesinos, pues se destina a la construccion de la resi-
dencia v es un acrivo que da acceso a ciertos recursos publicos. A eso se
agregan otras valoraciones de la tierra muy presentes en la poblacion rural:
la tierra sigue siendo un activo social y cultural que confirima la pertenencia
e identidad con la comunidad, aun para quienes ya no la cultivan.
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INTRODUCCION

En el vltimo siglo han ocurrido cambios sin precedentes en la cobertura v
uso del suelo alrededor del mundo. Se estima que cientos de millones de
hectareas de bosques se han transformado para darles un uso agricola vy
pecuario desde 1830 (Lambin et al., 2001). Ya que México no ha sido ajeno
a esle proceso es conveniente conocer el contexto histérico de su degrada-
cion ambiental. Estudios arquealogicos revelan que los primeros indicios
de un cambio antropogénico en la cobertura del suelo en México coinciden
con la aparicidn del maiz. Aan se discute cudl lue el sitio preciso de la do-
mesticacion de esta graminea, pero es claro que su cultivo se difundio rapi-
damente por todo el territorio de To que ahora es México v, posteriormente,
hacia América del Sur y del Novte (Matsuoka et al., 2002; Pohl et al., 2007).
I registro mds antiguo de maiz, hace 8 700 afios, proviene del valle de
lguala, Guerrero, en la depresion del Balsas, donde ain crece la variedad de
teosinte que le dio origen (Matsuoka et al., 2002; Piperno et al., 2009),
Alrededor del centro v sureste de México v en Centroamérica, la antigua
Mesoamérica, la aparicién del maiz en el registro estratigrafico esta acom-
pafada por [ragmentos de carbén. Ello sugiere que el [uego se utilizé para
abrir extensas zonas al cultivo (Goman y Byrne, 1998; Pope et al., 2001;
Sluyter y Dominguez, 2006; Dull, 2007 Piperno et al., 2007). Es probable
que la actividad agricola se restringiera al principio a zonas ideales, como
log ambientes lacustres y riberenios, donde las condiciones de humedad v
fertilidad permitian el uso intensivo del suelo. Mas tarde, la actividad se
extendio a zonas menos propicias, donde fue necesario practicar una agri-
cultura trashumante.

A poca distancia de La Venta, en la region de Los Tuxtlas, veracruz, es-
tudios recientes han revelado que la agricultura se practico a lo largo de dos
épocas separadas por largos periodos sin evidencias de actividad humana
{Goman v Byrne, 1998: Lozano-Garcia et al., 2007). Desde la introduccién
del maiz hasta el periodo [ormativo tardio, hace cuatro mil anos, el suelo se
utilizé de [orma esporddica para el cultivo. A partir del afio 330 de nuestra
era, en el periedo clasico, el maiz se cultivo continuamente y de lorma in-
tensiva hasta que la zona fue abandonada subitamente hace 1 300 anos.
Cambios demograficos como este no fueron exclusivos de Ta region de Los
Taxtlas, En distintos puntos del centro v sureste de México Ta densidad po-
blacional fluctud notablemente a lo largo de los ultimos dos milenios (Met-
calfe y Davies, 2007). Lventos repentinos, como ¢l deshbordamiento de los
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rios o la alteracion de su curso, continuamente obligaron a las comunidades
agricolas a emigrar (lludson, 2004). Iin otros casos, la migracidn estuvo
asociada a cambios climaticos de largo plazo que generaron condiciones
adwersas para la agricultura. Algunos pueblos desarrollaron gradualmente la
capacidad de adaptarse al ambiente mediante obras de ingenieria agrico-
la, como terrazas, represas, camellones y canales de irrigacion. Se han des-
cubierto evidencias de extensas obras de esta naturaleza en el centro de
Veracruz y olras zonas de México y Mesoamérica (Denevan, 1970; Siemens,
1983). La adaptacion al ambiente también se logro mediante el desarrollo y
adopcion de caluivares adecuados a distinlas condiciones agrondmicas (Sta-
Ner, Tikot y Benz, 20035).

Sin duda, ¢l ejemplo més claro de cémo el mangjo del ambiente tisico y
biatico contribuya al desarrollo de los pueblos indigenas es ¢l estudio ¢lasi-
co de Robert MacNeish v colaboradores (MacNeish, 1964; Mangelsdorf,
MacNeish v Galiant, 1964). Sus investigaciones en el valle de Tehuacan,
Puebla, pusieron de manifiesto la estrecha asociacién entre la innovacion
tecnologica v el surgimiento e la civilizacion mesoamericana. A lo largo de
miles de afios, el desarrollo de una extensa infraestructura hidraulica v la
introduccién de nuevas variedades de maiz permitieron el aumento progre-
sivo de la productividad agricola en la region, lo que constituyo un detona-
dor del crecimiento poblacional y la organizacién social. Gradualmente, la
presion demogralica obligé a los pobladores de la zona a Hevar la agriculiu-
ra de los fértiles valles irrigados a tierras menos productivas v sin riego. In-
cluso Tas laderas de los cerros fueron abiertas a la agricultura hace al menos
quince siglos (McAulifte et al., 2001). Ta remocion de la vegetacion nativa y
el manejo intensivo de terrenos en pendiente tuvieron consecuencias impre-
vistas que derivaron en la degradacion del suelo.” Alrededor del afio 1000
de la presente era se regisird un episodio particularmente dramatico en la
zona de Tehuacan. Grandes voltmenes de sedimento fueron arrastrados por
la lluvia v depositacos en el fondo de los valles. Campos de cultivo y obras
de infraestructura quedaron sepultados debajo del sedimento, socavando la
capacidad de estos valles para sostener allas densidades de poblacion
(McAulille et al., 2001). Oura porcion del sedimento bajé por el cauce de los
rios v cruzdé la Sierra Madre Oriental, hasta los vasios terrenos aluviales de Ta
planicie del Golfo de México v mias alld de sus costas.

* Procesos similares ocurrieron en otras partes de Mesoamérica, incluyendo el alii-
plane cenwal (véase, por gjemplo, 1leine, 2003},
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Comao sabemas, los europeos llegaron a esas costas ¢inco siglos mas
tarde, travendo consigo nuevos cultivos v razas de ganado, animales de
tiro, el arado ¥ otras herramientas para transformar el suelo. También traje-
ron enfenmedades epidémicas que diezmaron sensiblemente la poblacion
indigena. Aunados a la introduccion de nuevas especies, estos cambios de-
mograficos contribuyeron a transformar notablemente el paisaje agricola
que antes estuvo dominado por el maiz. Al sur del valle de México v en la
costa del gollo surgieron amplios canaverales y pastizales para la crianza
del ganado. No obstante, el colapso demogralico redujo sensiblemente y
por muchos afos la presion sobre el ambiente (D1, 2007). Después de
varios siglos, a mediados del siglo xx, la densidad de poblacion alcanzo
nuevamente el nivel que tuavo al momento de la Conquista. En cuestion de
unas décadas mas la poblacion de México rebaso los cien millones de habi-
tantes. Como era de esperarse, la ansformacion del paisaje se ha acelerado
dramaticamente en el ultimo cuarto de siglo. Entre 1976 v 2000, los pasti-
zales inducidos o cultivados se extendieron a razon de 1.7% anual, la ma-
vor tasa entre todos los usos del suelo, con excepcion del urbano (Velaz-
quez et al., 2002). Al finalizar el siglo los pastos cubrian siete millones de
hectareas mas que en 1970, un aumento de 30%. Hoy dia, cultivos y pas-
Lizales cubren mas de una cuarta parte del territorio nacional y dos quintas
partes del sureste mexicano (Velazquez el dl., 2002; Diaz-Gallegos, Mas vy
Veldzquez, s.1.0. Unas cuantas especies de gramineas dominan el paisaje;
una sola de ellas, el maiz, se extiende sobre 40% de la superficie agricola,

Hasta hace pocos afios se daba por hecho que el origen de los proble-
mas ambientales de México tue la introduccion de practicas exoticas v des-
tructivas a raiz de la conquista, que los sistemas agricolas tradicionales han
estado en sintonia con el ambiente ¥ que su divulgacion puede trazar una
posible ruta hacia la sustentabilidad del campo mexicano. Lloy en dia es
claro que la transformacion del paisaje a gran escala comenzo antes de la
llegada de los europeos. Sin embargo, ain se desconocen los factores espe-
cificos que desencadenaron el deterioro ambiental en el México antiguo.
Existe controversia sobre si los episodios de mavor erosion del suelo se
debieron a la actividad humana o a cambios climilicos acelerados (O'Hara,
Street-Perrot y Burt, 1993; Vita-Finzi, 1993); sobre si la degradacion ocu-
rrid durante periodos de agricultura intensiva en dreas densamente pobla-
das o a raiz del abandono de los campos agricolas was su despoblamiento
(O'Hara, Street-Perrot v Burt, 1993; Fischer et al., 2003). Ovro tema de in-
vestigacion pendiente es el impacto preciso de todos estos cambios en el
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bienestar de la poblacion v su potencial de desarrollo. Es sorprendente que
las mismas preguntas tengan vigencia cuando el objeto de nuestro estudio
son los sucesos actuales,

A'lo largo de la ultima década el estudio del uso del suelo v sus cam-
hios se ha convertido en una ciencia (Turner, Lambin v Reenberg, 2004).
Aunque ésta ha logrado avances sustanciales en México v otros paises,
como veremos mas adelante, no es claro que esto se haya traducido en un
manejo sustentable del suelo en benelicio tanto de la poblacién como de la
{lora y launa mexicanas. En el territorio nacional se entretejen los reinos
neodrtico y neotropical, To que convierte a México en uno de los paises de
mavor biodiversidad en el mundo. Sobra decir que dependemos de esa ri-
queza biolégica para aspirar a un desarrollo sustentable (véase, por ¢jem-
plo, Perales v Aguirre, 2008), pero es justo nsistir en que también tenemos
la ohligacion de garantizar la supervivencia de las especies con quienes
compartimos este territorio, incluyendo las domesticadas por los antiguos
mexicanos. [ntre estas tltimas sobresale el maiz como una de las principa-
les contribuciones de México a la humanidad v parte de la herencia cultural
de los mexicanos (Perales v Aguirre, 2008).

Este capitule analiza la relacion que existe en México entre el cullivo
del mafz v el uso y cohertura del suelo, pardcularmente en las zonas de
menor desarrollo. Esa relacidn ha sido influida por la politica piiblica. A lo
largo de muchos afos, el seclor maicero estuvo suUjelo a una estricla regu-
lacion del gohierno, asi como favorecido por su apoyo (Hewitt de Alcanta-
ra, 1976; Appendini, 1994; Yanez Naude, 2003, Avalos-Sartorio, 2006),
En anos recientes, la intervencion del gobierno en el sector ha menguado
con la liberalizacién de la politica agricola v 1a apertura del sector al comer-
clo internacional (Yunez Naude, en este volumen). Aun en la actualidad, la
importancia del cultivo en la alimentacion de la poblacion es justificacion
de amplios subsidios que buscan favorecer tanto la seguridad como la so-
berania alimentarias del pais. Al mismo tiempo, al consumarse el proceso
de liberalizacion, el sector maicero se ha visto sujeto de forma creciente a la
influencia de los mercados internacionales v diversos eventos econdmicos
y sociales en el exterior, entre los que destaca el desarrollo de las industrias
de la biotecnologfa y los biocombustibles. Las implicaciones de la politica
publica tanto en el desarrollo econdmico como en el uso del suelo en Méxi-
co hacen necesaria su revision. A lo largo de los ahos, el Estado mexicano
ha buscado promover ¢l desarrollo econdmico y la conservacion de los re-
cursos bioticos de forma independiente. En muchos casos, lag repercusio-



100 FoONOMIA RLRAT

nes han sido contradictorias. Fn este capfrulo buscamos contestar las si-
guientes preguntas: Cual ha sido la evolucion del uso del suelo en México
en afios recientes? ;Qué papel ha jugado el cultivo del maiz en este proce-
s0? ;Qué papel han jugado la liberalizacién del comercio v la politica agri-
cola en el cambio de uso del suelo y la deforestacion? ;Cudles son las
disyuntivas actuales en las zonas rurales de México y como afectaran el uso
del suelo? ;Coémeo puede contribuir la politica publica a un desarrello sus-
Lentable?

La amplitud del tema que nos ocupa nos impide abordar todos los [ac-
tores que inciden sobre ¢l uso del suelo. En algunos casos, como en el de la
reforma agricola de 1992, su exclusion estd justificada dado que, de acuer-
do con estudios recientes, Ta estructura agraria no se ha transtormado signi-
fcativamente (véase, por ejemplo, Appendini, este volumen),

USO DEL SUELO:
FATRONES Y PROCESOS DE CAMBIC

El cambic en la coberiura y uso del suelo, y el manejo de la diversidad agri-
cola son [enomenos complejos, resultado de la interaccion de mualtiples pro-
cesos sociales y biolisicos que concurren a muy diversas escalas en espacio
v tiempo. El estudio de estos 1lemas ha transitado de una etapa descripliva a
la formulacion de conceptos ¥ modelos tedricos que buscan explicar los
procesos de cambio v al andlisis de escenarios basados en gjercicios de sinmu-
lacion (Irwin y Geaghegan, 2001 y Dyer, 2008). A pesar de los avances, ain
no contames con un entendimiento claro de dichos procesos v sus causas
(Lambin et al., 2001; Dyer v Taylor, 2008). Inevitablemente, el sentido co-
mun tiene natural predileccion por las explicaciones simples, por lo que
frecuentemente han prevalecido generalizaciones que pretenden explicar
£s03 procesos como consecuencia directa de la pobreza o del desarrollo eco-
nomice, no obstante ¢ue en muy pocos casos se ha comprobado que exista
una relacion causal direcia entre ellos (Lambin et al., 2001; Dyer vy Yunez,
2003). El andlisis empirico se ha viso limitado lambién por la escasez de
informacion, lanto geogralica como socioecondmica? A continuacion revi-

“vale la pena recordar las primeras experiencias en la modelacion del cambio del
uso del suelo, en los afios ochenta, cuva intencién [ue idendlicar patrones generales a
parir de la comparacion de distintos paises (Rudel v Roper, 1997, A [alta de informa-
cion directa sobre las wsas de wanslormacion del uso del suelo, la rao buscd estimar
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samos, 4 partit de estudios sobre México y América Tatina, coémo ha avan-
zado nuestra comprension de estos temas.’

Agricultura y uso del suelo, 1976-2000

En los afios ochenta y noventa se publicaron en México los primeros traba-
jos que documentan el cambio de uso del suelo y sus causas, asi como es-
tudios sobre el manejo wradicional del maiz {(véase, por ejemplo, Dirzo v
Garcia, 1992; Hernandez, 1983}, Esos wrabajos nos hrindaron una sem-
blanza general de la problematica que nos ocupa, asociando de manera
mtormal Ta tasa de deforestacion o la diversidad del maiz a la dindamica
social ¥ econdmica de la zona de estudio, generalmente en la forma de una
narrativa intrincada. Algunos de esos estudios de caso describen la situa-
cion en la region de Los Tuxtlas 13 siglos después de que los agricultores
precolombinos abandonaran la zona v el bosque volviera a cubrir sus cam-
pos. A lo largo de esos | 300 atios, el bosque se transformo continuamente
en respuesta a las fluctuaciones del clima. En los periodos mas frios, las
especies de clima templado descendieron por las laderas de los volecanes
San Martin v Santa Marta, extendiéndose por las zonas de menor elevacion;
en los mas cdlidos, como el presente, la selva alla perennilolia recuperé
terreno (Goman v Byrne, 1998; Lozano et al., 2007). A dilerencia de otras
regiones del sureste mexicano, en Los Tuxtlas, la cobertura arborea se con-
servo todos esos siglos gracias a que la ovograbia ayudaba a mantener un
clima favorable (lozano-Garcia, et al., 2007}, Fl dosel de la selva puede
alcanzar 40 metros de altura en las condiciones actuales, Varios estratos de
vegetacion se estructuran bajo el dosel, formando un ecosistema muy di-
verso (Dirzo v Vogt, 1996). Sin embargo, hace apenas medio siglo, la selva
comenzo a ser sustituida por ecosistemas de escasa diversidad o incluso

éstas de forma indirecta, como funcidn del crecimiento de la agricultura trashumante.
Al no contarse tampoco con informacién sobre esta variable, se wilizaron datos de la
densidad de poblacion rural como una aproximacion de las tasas de ransformacion del
suelo, pues parecia evidente que la causa fundamental de la deforestacion es el creci-
miento de la poblacion rural. lronicamente, sus estimaciones se ulilizaron mdas adelane
en estudios estadisticos gue conlirmaron que la principal causa de delorestacion es el
crecimiento poblacional (Rudel y Roper, 1997,

¥ Angelsen v Kaimowitz (1999} e [rwin v Geoghepan (2001} disculen con mayor
detalle los diversos enlogques para el estuclio del uso del suelo v sus cambios,
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constituidos por una sola especie, generalmente una graminea creciendo a
ras del suelo. Asociados a la actividad humana, estos ecosistemas aparecie-
ron alrededor de poblaciones come San Andrés v Santiago Tuxtla v de ahi
se extendieron por toda la region en cuestion de unos afios. Se estima que
el bosque desaparecié a tasas de entre 2.4 y 4.3% anual durante este lapso,
coincidiendo con la explosion demografica en la zona (Dirzo v Garcia,
1992 Durand v Lazoes, 2004). Gracias al reparto agrario y a la apertura de
vias de comunicacion, la poblacion humana volvié a ser parte [undamental
de la dindmica ecologica de la region de Los Tuxtas, como lo [ue en la an-
lighiedad. Ahora, su presencia amenaza con reducir drastcamente la diver-
sidad biologica de la zona.

Como sus antecesores, 1os nuevos pobladores de Tos Tuxtlas se dedica-
ron originalmente 4 la agricultura de subsistencia basada en maiz y frijol,
Aungue mas adelante introdujeron cultivos comerciales, como el arroz o el
chile, v pastos para la crianza de ganado, que ahora cubren la mayor parte
del suelo, el maiz ha seguido siendo un componente fundamental del pai-
saje (Durand v Lazos, 2004). En los afios noventa, algunos campesinos
mantenian gran diversidad de maiz: 5.8 variedades por hogar en promedio
(Rice, Smale y Blanco, 1998). No obstante que algunas de estas especies de
maiz estan bien adaptadas al ambiente local, la produccion se ha visto men-
guada por la pérdida de lertilidad del suelo. Se estima que los rendimientos
del cullivo en Ta zona llegan apenas a 150 kilogramos por hectdrea (Durand
v Lazos, 20041, To que a valor de mercado hoy representa un ingreso bruto
de alrededor de $500.00 por hectarea. Una vez que se descuentan los cos-
tos de produccion, el resultado es una pérdida neta de valor.” El Proyecto
Sierra Santa Marta, una organizacidén no gubernamental que opera en la
region, ha hecho un esfuerzo por mejorar la productividad del cultivo me-
diante la adopcion de practicas de manejo como la seleccion masal.” No
obstante, su impacto ha sido reducido debido al elevado costo de oportuni-
dad de la fuerza laboral que estas practicas requieren (Rice, Smale v Blanco,

* Esta estimacion se hasa en un precio al consumidor de $3.40kg en 2008. En el
centro de Meéxico el valor del grano en el mercado, frecuertemente, e cubre el costo de
los lactores productivos propios del hogar, como la mano de obra v terra (Perales,
Brush y Qualset, [998; Dyer, 2006). Sin embarpo, es dilicil estimar la magnitud de al
pérdida dada la incertidumbre en wrnoe al costo de oportunidad de estos [actores.

7 La seleceion masal consiste en identificar plantas con caracleristicas deseables en
el campo, con el fin de seleccionar su semilla y utilizarla como [uente de germoplasma
en un ciclo posterior.
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1998}, A diferencia de la ganaderia extensiva, que demanda relativamente
poca mano de obra, el cultive del maiz se ha visto forzado a competir cre-
clenternente por la fuerza laboral con las actividades fuera del campo.

Analistas alvededor del mundo han hecho estuerzos por sistematizar la
informacion de un amplio conjunto de situaciones como la anterior, con el
fin de comprender mejor los factores que determinan el uso del suelo a
escalas geogralicas mas amplias. Esla sistemaltizacion es el primer paso para
lograr incidir en el cambio de uso del suelo por medio de la politica publi-
ca. Una extensa revision de estudios de caso a nivel mundial conlirma que
las principales causas de delorestacion durante ¢l siglo pasado Tueron, en
orden de importancia, las actividades agropecuarias, el desarrollo de infra-
estructura y la extraccion de minerales v productos torestales (Geist y Lam-
bin, 2001).° Fn América Latina, donde la tasa de pérdida de bosques ¢s la
mds alta del mundo (Achard et al., 2002}, la actividad agropecuaria tiene
un mayor impacto en la deforestacion que en otros continentes, pero la
extraccion forestal tiene, relativamente, poca importancia (Geist v Lambin,
2001}, Otras particularidades de esta region se aprecian mejor al desglosar
las anteriores categorfas de uso. Se ohserva, por ejemplo, que la ganaderia
extensiva es mucho mas [recuente en Ameérica Latina que en otras regio-
nes.” Por su parte, el uso agricola del suelo es menos importante que el
pecuario, siendo la agricultura trashumante ligeramente menes comtin que
la intensiva. Dentro de esta tliima categoria es mas importante la agricul-
tura de subsistencia que la comercial, pero incluso en esta ultima son mas
cormunes los pequetios agricultores que los grandes, Otras revisiones del
tema coinciden en que la principal causa de deforestacion en América Tati-
na es la agricultura campesina, que mas tarde da lugar al establecimiento de
pastizales {Angelsen v Kaimowitz, 1999).

Sabemos que, en México, la influencia de la agricultura de subsisten-
cia, la ganaderia extensiva, la sobreexplotacién v la rala clandestina varia
regionalmente (Fao-Semarnat, 2003: Munoz et al., 2007). El andlisis deta-
llado de los patrones de uso del suelo ha sido posible a través de métodos
cuantitativos [ormales. No obstante, estimaciones de la wasa de deloresta-
cion en México basadas en [uentes indirectas o datos parciales y regionales
muestran enormes discrepancias (Veldzquez el al., 2002). Claramente, la

° Estas causas de delorestacion se mencionan en 96, 72 v 67% de los casos eswu-
diaclos, respectivamente.

“Im América Latina la ganaderia estd presente en 82% de los estudios de caso,
mientras que en el resto del mundo en sélo el 16 por ciento.
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heterogeneidad espacial invalida las extrapolaciones de patrones regionales
al ambite nacional. lgualmente, debide a la diversidad de enfoques y mé-
todos utilizados, cualquier intento por agregar las estimaciones de estudios
regionales estaria injustificado. Son escasas las bases de datos de percep-
cion rermota que abarcan el territorio nacional en su conjunto y que perrai-
ten una estimacion confiable a esta escala. Estudios basados en los mejores
datos disponibles revelan que, entre 1976 y 2000, la superficie arbolada
del pais desaparecié a una tasa de 0.5% anual (Velazquez et al., 2002; Mas
et al., 2004). Por el contrario, la superlicie cultivada y los pastizales indu-
cidos o cultivados se exwendieron a tasas de 0.5 y 1.7% anual, respectiva-
mente. Al desagregar dichas categorias, se observa que los ecosistemas tro-
picales han sido los mas atectados. Tas selvas se perdieron a una tasa de
0.76% anual, tres veces mayor que la de Tos bosques templados. Fn el su-
reste del pafs, la tasa de deforestacion alcanzé 1.1% anual en el dltimo
cuarto del siglo (Diaz-Gallegos, Mas v Velazquez, s.f). Las selvas caducife-
lias v perennifolias se perdieron a tasas de 1.6 y 1.0% anual, respectiva-
mente. Por su parte, el bosque mesohilo desaparecio a razon de 0.8% anual,
quedando muy fragmentada la superficie restante (Cayuela, Golicher y
Rey-Benayas, 2006, Diaz-Gallegos, Mas y Velazquez, s.[.). Al mismo tiem-
pa, los pastizales y 1a agriculiura washumante se extendieron a lasas de 1.7
y 2.3% anual.

Se ha estimado también la probabilidad de un determinado cambio de
uso del suelo o probabilidad de transicion. Tas fuentes anteriores revelan
que 10% de las selvas v 4% de los bosques fueron convertidos al cultivo,
mientras que 13 v 7%, respectivamente, fueron convertidos en pastizales
(Velazquez et al., 2002). Sin embargo, la dindamica de cambio de uso del
suelo ha sido mucho mayor de lo que estas cifras sugieren. En el mismo
lapso, por ejemplo, 15% de los pastizales se convirtieron al cultivo v 5% de
la superficie cultivada se transformaron al uso pecuario (Velazquez et al.,
2002}. En el sureste, 8.8% de los pastizales cambiaron a tierras de cultivo
v 12.4% de la superficie agricola trashumante se cubrio de pastos (Diaz-
Gallegos, Mas y Velazquez, <.£). Al mismo tlempo, grandes superficies de
bosques y selvas primarias fueron degradadas, volviéndose comunidades
secundarias. Se observa, también, que una [raccion de la superlicie en uso
recupers la cobertura vegetal, 1o cual relleja tanto la dinamica de la agricul-
tura trashumante en el sureste como el abandono de tierras agricolas de
temporal en otras zonas del pafs (véanse Diaz-Gallegos, Mas y Velazquez,
s.t.; Lopez et al., 2006; Guerrero, Masera y Mas, 2008),
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Procesos de cambio

Ln requisito para incidir favorablemente en el uso del suele consiste en
poder anticipar las tendencias de cambio v elaborar pronosticos. A lo largo
de los nltimos afios se ha hecho evidente que esa capacidad requiere, a su
vez, de construir modelos, explicitamente, de los procesos de decisicn que
vacen detrds de patrones como los descritos en parralos anteriores (Irwin v
Geoghegan, 2001; Turner ef al., 2001; Turner, Lambin y Reenberg, 2004).
Es decir, poder crear estos modelos implica dar una explicacion [uncional
de dichos procesos v no solo estadistica.

Varios estudios del cambio de uso del suelo en México han elaborado
proyecciones utilizando modelos markovianos a partir de probahilidades de
transicion estimadas con informacion geograhca, Fstos estudios sugieren
que los principales ecosistemas del pais podrian sufrir una sensible pérdida
en cuestion en las proximas décadas (Mas et al., 2004). Se estima que, para
el afio 2013, en el sureste podrian perderse mas de dos millones de hecta-
reas de selvas (Diaz-Gallegos, Mas v Velazquez, s/f). También en zonas tem-
pladas se esperan pérdidas significativas. Por ejemplo, 60% de los bosques
restantes en la meseta purépecha, en Michoacan, podrian haber desapareci-
do en 2020 {Guerrero, Masera y Mas, 2008). En conlraste, se espera que la
superlicie agropecuaria y, particularmente, los pastizales se extiendan con-
siderablemente. Una limitacion de este tipo de provecciones es que estan
basadas por completo en el pasado, es decir, suponen tasas de cambio cons-
tantes, lo que implica que no consideran posibles fluctuaciones en las tasas
de cambio incluso cuando éstas se generen de forma endaégena, comeo po-
dria ser el caso de cambios en las decisiones de los propietarios del suelo
(Irwin v Geoghegan, 2001}, En los estudios anteriores, el supuesto particu-
lar es que el uso agropecuario del suelo continuara creciendo a la misma
tasa que lo hizo entre 1976 v 2000, Aungue es evidente que la superficie en
clertas categorias de uso, como los pastos inducidos, ha aumentado de for-
ma continua desde principios de los afos ochenta, en general, la superficie
agricola ha sufrido fluctuaciones importantes que nos impiden suponer una
tasa de cambio constante {grafica 3.1). Al prescindir de un modelo explicito
de las decisiones de los agentes del cambio, proyecciones como las anterio-
res ignoran el posible electo de la politica publica en la dindmica del uso del
suelo (Irwin v Geoghegan, 2001}, tema que discutitemos mas adelante.

Fn la literatura se mencionan muy diversos factores causales del cambio
de uso del suelo, ¢ incluso diversas tipologias de factores (véase, por ejem-
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Fuente: siap, 2008.

Grafica 3.1. Evolucion de la superficie agricola
v de determinados pastos en Mexico, 1980-2007.

plo, Geisl y Lambin, 2001}, A nuestro parecer, lo imprescindible es distin-
guir entre lactores [undamentales, conocidos lambién como subyacentes, v
factores inmediatos (Angelsen vy Kaimowitz, 1999). Estos tldmos son las
decisiones y actividades de los agentes directamente involucrados en el uso
del suela: la resolucion de conservar el bosque o desmontar una parcela, de
cultivar el suelo o introducir pastos o la eleccion de un cultivo determinado.
Por su parte, factores subyacentes inciden indirectamente en el uso del suelo
mediante su influencia en los factores inmediatos. Dichos factores incluyen
las politicas publicas v fuerzas del mercado, cuya influencia sobre el uso del
suelo es mediada por las determinaciones de los agentes. Otro tipo de facto-
res, no menos relevante, son las condiciones agronémicas y biolisicas, como
el clima y la calidad del suelo, que alectan indirectamenite en este proceso.®

El estudio de las decisiones acerca del uso del suelo se basa en gran
medida en ¢l andlisis microecondmico y, en particular, ¢l modelo de von

# La influencia de estas condiciones en el use del suelo puede ser notable, como en
el sureste, donde existe una asociacion clara encre geomorfologia v 1ipo del suelo v uso
{Diaz-Gallegos, Mas v Veldzquez, s.[).
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Thunen (véase Angelsen, 20077, Dicho modelo propone que al suclo se le
da el uso que genera la renta mas elevada, esto es, del que se obtienen ma-
yores beneficios para su propietario o usufructuario. Csta hipotesis explica
directamente las causas inmediatas del cambio de use del suelo, es decir,
las decisiones de estos agentes. Otros factores, como las causas subyacentes
v las condiciones biofisicas v sociales, inciden en dichas decisiones a través
de su inflluencia en la renta de la terra. El modelo de Von Thunen tene
también una dimension espacial, pues propone que el ingreso y los costos
de produccién que determinan la renta de la terra son [uncion de la dis-
tancia a log nacleos de poblacion. Las actividades agricolas predominan en
las inmediaciones de las zonas pobladas, pues dichas actividades generan
una renta mayor que las forestales. Pero la renta agricola disminuye rapida-
mente con la distancia, de forma que tarde o temprano ésta es inferior a la
renta forestal. Iin ese punto se localiza la frontera agricola. Aquellos factores
que inciden en el ingreso derivado de un uso particular del suelo o en sus
costos de produccion pueden generar un cambio en la renta v, por consi-
guiente, desplazar dicha frontera.

Entre los factores subyacentes que inciden en la renta estan los eco-
nomicos, dentre de los cuales destacan cambios en el precio de los pro-
ductos e insumos agricolas y en el salario. En algunos casos es posible
anticipar, a partir de la leoria economica, el electo directo que estos lacto-
res pueden tener en la renta agricola o en la lorestal. Ouros lactores inci-
den simultaneamente en ambas rentas, de manera que no es posible anti-
cipar cudl serfa su etecto en la frontera agricola o en el uso del suelo. Este
es el caso de cambios en la disponibilidad del crédito o en la tasa de inte-
rés, por ejemplo. Muchos factores tienen adicionalmente efectos indirec-
tos que es dificil estimar o siquiera prever. Un caso asi seria el del empleo
fuera del campo, pero en este mismo grupo podemos incluir la innova-
cién tecnoldgica, el desarrollo de vias de comunicacion v la definicién de
derechos de propiedad. Incluse los precios pueden tener efectos indirec-
tos, ademas de los directos, de los que ya hablamos. La dificultad de pre-
decir el efecto general de un factor se exacerba cuando éste no se asocia
directamente con el comportamiento de los agentes, sino con otros lacto-
res subyacentes. Es el caso, por ejemplo, del tipo de cambio, que puede
tener miiltiples consecuencias sobre diversas variables que inlluyen en la
produccion agricola y la lorestal.

Adicionalmente, es necesario considerar que la interaccion entre facto-
res inmediatos ¥ subyacentes no ocurre en una sola direccion. Es dedir, las
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mismas decisiones de los agentes econdmicos, en conjunto, pueden modi-
ficar las condiciones econdmicas que las determinan, generando efectos
distintos a los que va describimos v que se conocen como efectos de equi-
librio general. La presencia de tales efectos de rerrealimentacion hace nece-
sario analizar el sistema econdmico en su conjunto para poder descifrar el
impacto final sobre el uso del suelo, lo que implica la necesidad de consi-
derar, no sélo el electo de los precios al interior de una economia, sine in-
cluso el proceso a wavés del cual dichos precios se determinan. Se recono-
cen dos tipos de electos de equilibrio general que tienen repercusiones
importantes en el wso del suelo (Angelsen, 2007). El primero ocurre debido
a que la respuesta de un sector a cambios en su propio precio influye en
dicho precio. El segundo consiste en resultados que se transmiten de un
sector a otro mediante un mercado conmin, como puede ser ¢l laboral. No
ohstante su comnplejidad, el analisis de los efectos de equilibrio general nos
permiite explorar la relacion que existe entre los procesos macroeconémi-
cos, las politicas publicas v el cambio del uso del suelo (Angelsen v Kai-
mowitz, 1999], tema que abordamos a continuacion.

ECONOMIA POLITICA Y USO DEL SUELO

En opinion de algunos analistas, la presion sobre los recursos naturales
podria aumentar con la globalizacion y ¢l comercio internacional (Rudel v
Roper, 1997, Klepeis y Vance, 2003; Turner et ¢l., 2001). Efectivamente, la
liberalizacion comercial ha fomentado el crecimiento econdmico mediante
la ampliacion de los mercados. INo obstante, la asociacion entre comercio v
presion de uso del suelo es compleja. En teoria, el comercio podria incluso
reducir la tension sobre los recursos naturales domésticos si las importacio-
nes sustituyen a la produccion local. Ademas, un aumento en la presion de
uso no implica, necesariamente. mayor degradacion ambiental. Por ejem-
plo, el crecimiento de la actividad [orestal puede propiciar la degradacion
de los bosques o su conservacion, dependiendo de muy diversos lactores,
como son la tasa de interés y la delinicion de derechos de propiedad (An-
gelsen y Kaimowilz, 1999, Deninger y Minten, 1999; Torres-Rojo y Flores-
Xolocotzi, 2001}, Ya que ¢l impacto del comercio en ¢l paisaje depende de
como se combinan todos esos factores dadas las condiciones locales, el re-
sultado puede diferir de una region a otra. En dltima instancia, la influencia
de la liberalizacion comercial en el uso del suelo es una cuestion empirica.
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Angelsen v Kaimowitz (1999) afirman, tras una extensa revision de la
literatura, que la liberalizacion v el cambio estructural han fomentado ma-
yor deforestacién, pero, a la vez, senalan importantes diferencias en la di-
namica de uso del suelo en distintas regiones del mundo, diferencias que
pueden entenderse mejor en un contexto histérico (véase, por ejemnplo,
Rudel, 2003), Varios paises que en otros tiempos sufrieron una elevada tasa
de delbrestacion han experimentado una recuperacion parcial de su cober-
tura lorestal gracias a la modilicacion gradual de las condiciones sociales v
econdmicas (Rudel ef al., 2005; Angelsen, 2007).° Esta dindmica de cam-
bio, conocida como “transicidn lorestal”, esta asociada al proceso de desa-
rrollo ccondmico v es influida por muy diversos tactores.

Aide y Grau (2004) abrman que, en América Lating, 1a globalizacion y
el comercio internacional han disminuido la presion de uso del suelo
acelerado la transicion forestal. Ustos autores describen el caso de Puerto
Rice y Republica Dominicana, en donde la recuperacién de la cobertura
forestal ha estado asociada a la emigracion rural, pero sostienen también
que el proceso estd en marcha en otros paises del continente, incluyendo
Meéxico. Una de las presuntas causas de este fenomeno es la disminucién
del numere de hogares que dependen directamente del sector agrario, ya
sea debido a la consolidacidn de predios agricolas en zonas de alta produc-
tividad o al abandono de tierras en zonas de agriculiura marginal. Se alirma
que la expansion de la agricultura intensiva ha deprimido los precios en la
region, reduciendo la rentabilidad de la agricultura de subsistencia v la
ganaderia extensiva, El caso de México es particularmente interesante, dada
la magnitud de las reformas del sector agricola mexicano v ¢l volumen del
intercambio comercial con Lstados Unidos. A continuacion analizamos la
forma en que las condiciones creadas por la liberalizacion del comercio y
de la politica agricola se han conjugade con las particularidades del campo
mexicano para determinar cambios en el uso del suelo en el pais.

Uso del suelo durante la reforma agricola, 1994-2006
Uno de log objetivos de Ta politica agricola mexicana en décadas pasadas
fue la awrosuficiencia en granos y la principal herramienta para alcanzarla
fue el control de precios (Yanez, en este volumen). Se ahrma que la nter-

¥ Mejor conocicla en inglés como [orest transition.
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Grafica 3.2. Evolucion de los precios del maiz en México, 1980-2007.

vencion gubernamental en el sector agricola recrudecié la presion de uso
del suelo, propiciando delorestacion (véase, por ejemplo, Barbier v Bur-
gess, 1996; Deninger y Minten, 1999; Turner et al., 2001). Tos objetivos de
la politica agricola cambiaron diametralmente tras la crisis macroecondmi-
ca de los afios ochenta, con la reforma del sector agricola v la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcan). Analistas v fun-
cionarios del gobiemo mexicano esperaban que la liberalizacion comercial
v administrativa permitiera la alineacion de los precios agricolas domésti-
cos e internacionales, particularmente los del maiz (Bonnis ¥ Legg, 1997,
Deninger y Minten, 1999). En su opinién, esto propiciarfa un uso mas
eliciente del suelo, particularmente en zonas de agricullura marginal, v re-
duciria la [uerza sobre bosques y selvas, sentando asi las bases para su
conservacion. Al mismo liempo, se lemia que la liberalizacion generara
desempleo v pobreza, condiciones que muchos analistas identilican como
una causa de deforestacion (Barbier y Burgess, 1996; Deninger y Minten,
1999}, Esta preocupacion jugd un papel decisivo en la introduccion del
Programa de Apoyos Directos al Campo (Procampo), que transhere recur-
sos mionetarios a propietarios de predios agricolas.
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Grafica 3.3. Evolucion de la superficie maicera en México, 1980-2007.

Como se esperaba, la reforma del sector agricola ha tenido un im-
pacto en la rentabilidad del campo v especificamente en la del maiz
(Aquina, 2008; Yunez, en este volumen). Intre 1980 v 1996 ¢l precio
medio rural del maiz o precio al productor perdié 17% de su valor, y otro
53% entre 1996 v 2006 (grahca 3.2). Se anticipaba que esto resultaria en
la contraccion de la produccion maicera, en particular la de subsistencia
(Robinson et al., 1993; Levy v Van Wijnbergen, 1994), Sin embargo, la
superlicie en maiz se mantiene, aun en la actualidad, por encima de su
nivel antes de la entrada en vigor del Lcan. Tampoco es evidente que la
liberalizacidn comercial haya propiciado una contraceion del sector agri-
colaen general (gralica 3.1). Incluso, la superlicie cultivada se expandio
15% en 1994, afio en que entraron en vigor tanto el 11.CAN como ¢l Pro-
campo (grahca 3.3}

Fl Procampo tue presentado a la sociedad como un programa que
contribuiria a “la recuperacion y conservacion de bosques v selvas” y al
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Grafica 3.4. Evolucion de la superficie maicera en tres regiones de México.

“desarrollo de una cullura de conservacian de los recursos naturales™ Se
dijo que los derechos al programa constituirian el incentivo defmitivo
para un uso mas ehciente del suelo en ¢l pais (Bonnis v Legg, 1997). Al
asociar dichos dervechos a la propiedad de Ta tierra, ¢l programa elevaria de
forma selectiva la renta de predios elegibles. Su elegibilidad se determina-
ria en funcion de la historia de uso de cada predio, lo que limitaria el
efecto del programa mas alla de la frontera agricola. No obstante, en re-
trospectiva, parece claro que la introduccion del programa si promovis la
expansion de la superficie cultivada. Fn su primer afio, Procampo cubrio
alrededor de 709% de la superficie agricola v 90.5% de la superlicie con
maiz, pero su cobertura aumentd en los dos afios siguientes. En 1995, el
programa cubrié 7.1 millones de hectdreas de maiz en temporal, que es
una superficie mayor que la sembrada en iguales condiciones en 1993,
antes de comenzar el programa. La expansion del cultive de la graminea
fue particularmente notable en ¢l sureste del pais (grafica 3.4). Algunos
analistas consideran que la introduccion del Procampo promovid sensi-
blemente la deforestacion en esa zona (Klepeis v Vance, 2003; Parks
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Watch, 2002)."" Aunque la escasez de informacion a nivel nacional nos
impide evaluar detalladamente el impacto del Procampo en la deforesta-
cion, existen evidencias de que el programa ha tenido un efecto indirecto
sobre la frontera agricola, no obstante que no se hayan registrado adicio-
nes significativas al padron de predios elegibles desde 1996,

Algunos analistas consideran que el Procampo ha ayudado a mantener
la rentabilidad del maiz, motivandoe a los productores a continuar sembran-
do (Fritscher, 1996). No obstante que el esquema original del programa obli-
gaba a los beneliciarios a sembrar la terra con determinados cultivos, este
reguisito lue eliminado mas tarde, pues impedia el wso eliciente del suelo.™
A fin de “estimular Ta diversificacion de la actividad economica y propiciar
mas autonomia” en las decisiones del productor, a partir del ciclo primavera-
verano 1995 se permitio al beneficiario sembrar cualquier cultivo licito en
predios elegibles y, un ciclo mas tarde, dedicar esos predios a la explotacion
pecuaria o forestal. Finalmente, a partir de 1996 se eximio al beneficiario de
mantener al predio en produccion, siempre v cuando lo registrara en una
modalidad del programa que se conoce como el Procampo Ecolégico.'?

Un analisis reciente revela que la reconversion del suelo dentro del
Procampo ha sido menor que la anticipada, particularmente en tierras mai-
ceras de temporal en el sureste y centro del pais (Yinez ef al., 2000a), de-
bido a diversos [actores que incluyen desde costos de reconversion hasta
cuestiones agrondmicas y problemas de comercializacion. En algunas zo-
nas de temporal, la conjugacion de estos factores ha redundado en una
ausencia de alternativas viables de produccion. De cualquier modo, la pro-
porcion de la superficie en el programa que es sembrada con maiz ha dis-
minuida significativamente, pues pasé de 62% en 1995 a 50% en 2003,
Sin embargo, la fraccion de esta superficie que ha recuperado la cobertura
vegetal es insignificante (Dyer ¢t al., 2007).

H Klepeis v Vance {2003} estiman que Procampo es responsable de 38% de 1a de-

toresracion ccurrida en la region de Calakmul, Campeche, entre 1994 v 1997,

1 Los culrivos elegibles eran maiz, frijol, trigo, arroz, soya, algodan, cirtamo v
cebada.

-2 La concepeion de lo que constituye un “provecto ecologico™ ha cambiado desde
1996 en [uncion de la lormacion profesional del personal involucrade (Dyer cof al..
2007} Existe un cawdlogo de 18 actividades permitidas bajo esta modalidad, cada una
de las cuales contempla un conjunto mds amplio de postbilidades. Sin embarpo, ne
todas éstas redundan en un benelicio ambiental claro, Ln 2003, el calogo incluia la
reforestacion v los sistemas silvopastoriles, asi como el descanso de cullivo, pero 1am-
bién el establecimiento de cullivos resistentes a la salinidad y de pastizales.
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A nivel nacional, la disminucion de la superficie maicera dentra del
Procampo ha estado asociada a la expansion de otros usos del suelo, parti-
cularmente el pecuario. Aunque el hato ganadero ha disminuido significa-
tivamente desde los afios ochenta, la superficie de pastos inducidos se ha
expandido de forma continua (s1ap, 2008). Varios estudios han documen-
tado con detalle este proceso en algunas localidades del sureste (véase Tur-
ner ¢t al., 2001}, en donde el niunero de cabezas de ganado ha caido 8%
desde 1993, En la zona de Calakmul, al sur de la peninsula de Yucalan,
Klepeis y Vance {2003) observaron una contraccién del cullive de maiz
acompariada por un aumento en la superficie de pastizales, particularmen-
te después de 1993, Muchos de los hogares entrevistados para este estudio
mantenian mas pastizal del necesario para alimentar a su ganado, y cerca
de la mitad de ellos preservaban pastizal sin poseer ganado, aunque pensa-
ban adquiritlo mds adelante. Ln fendmeno similar se observa, una década
mas tarde, en la comunidad lacandona, en Chiapas, donde los propietarios
de pastizales subutilizados declararon la intencion de adquirir ganado o
rentar sus pastos en un future (Dyer et al., 2007). Aunque no hay eviden-
cias de que el mantenimiento de pastizales ofrezca ingresos significativos,
es consabido que, en el sureste del pais, un predio desmontado es mas va-
lioso que uno arbolado. Los estudios releridos concluyen que el estableci-
miento de pastizales responde a incentivos que no son productivos, sino
que estdn ligados al aseguramiento de derechos de propiedad v derechos
obtenidos mediante Procampo. Comparado con ¢l cultivo del maiz, el pas-
tizal permite al propietario conservar los beneficios del programa a un cos-
to bajo (Klepeis y Vance, 2003}, Al mismo tiempo, va que ¢l descanso de
tierras dentro del Procampo Lcoldgico implica atin menos costos, es nece-
sario preguntarnos por qué los propietarios agricolas no han optade por
esta modalidad del programa (véase, por ejemplo, Perales, Brush v Qualset,
1998}, Un factor fundamental ha sido la forma de operar el Procampo.

Un estudio reciente sugiere que el alcance del Procampo Ecologico se
ha visto limitado por diversas cuestiones adminisirativas (Dyer et al., 2007).
Por ejemplo, existe un amplio desconocimiento sobre esta modalidad del
programa tanto entre productores como entre el personal en campo. Se
estima que 33% de los beneliciarios del Procampo ignoran la alternativa de
cambiar de cultive y 89% desconocen la modalidad ecolégica (Aserca,
2008}, que, por olra parle, lene una mala imagen entre produclores, quie-
nes consideran que ésta pone en riesgo su registro en ¢l Programa. A pesar
de un aumento en la cobertura del Procampo Ecologico en los ultimos
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Fuente: Aserca, 2008,

Grafica 3.5. Evolucidn de Ia cobertura de Procampo Ecolégico.

ahos, la modalidad cubrié sélo un cuarto de punwo porcentual de la super-
[icie total en el programa durante 2007 (gralica 3.5). Esta situacion se exa-
cerba en el sureste, donde se registran solo 224 ha en esta modalidad, es
decit, menos de 1% de las 32 468 hectdreas cubiertas por el Procampo
Ecoldgico a nivel nacional. En contraste, el denominade Procampo Gana-
dero ha gozado de amplia difusion en Ta region,

Iin suma, podemos concluir que lejos de fomentar un uso mas eficien-
te del suelo en el sureste, el Procampo promovis la expansion v persistencia
del maiz en zonas de agricultura marginal, asi como la proliferacion de
pastizales subutilizados. Al mismo tiempo, el Procampo no es la unica ra-
zén de que persista la produccion de maiz en México. Entre 1993 y 2003
la cobertura del maiz dentro del programa disminuyé casi una quinta par-
te, al tiempo que la superlicie del cultivo [uera del programa se expandio
66%. Una posible causa de la traslocacion del maiz hacia dreas en ¢ue antes
no se sembraba es la politica de apoyo a la comercializacion, que ha au-
mentado la rentabilidad del cultivo en determinadas zonas al mismo tiem-
po que la ha disminuido en otras (Avalos, 2006; Sumner v Balagras, 2007).
Dichos apoyos son administrados por Apoyos v Servicios a la Comerciali-
zacion Agropecuaria (Aserca) por medio de subprogramas como Ingreso
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Objetivo.'” Enure las dareas de cobertura de Ingreso Objetivo en el sureste
destaca Campeche, donde la superficie maicera se duplicé en los ultimos
diez anos. Ll programa cubre solo zonas de agricultura comercial. Otra
posible explicacion de la expansion de la superficie maicera fuera del Pro-
canipo es la ampliacion de la agricultura de subsistencia en la frontera agri-
cola, como en Calakmul, donde la mavoria de las zonas recientemente de-
lorestadas han sido sembradas con maiz, no obstante que la superficie total
del cultivo ha disminuido como muestran Klepeis y Vance (2003). Estos
aulores sugieren que la razon es que Procampo es incompatible con el ciclo
de Ta agricullura trashumante, va que impide el retorno de la vegetacion
secundaria en tierras que no son productivas. En la comunidad lacandona,
en contraste, ¢l crecimiento de la actividad de subsistencia parece estar
asociade con la demanda de tierra por parte de nuevos hogares campesinos
(Dyer et al., 2007).

Ll cultivo del maiz ha persistido, independiente de la politica agricola,
gracias a su iimportancia en la agricultura de subsistencia v en la cultura de
la poblacion, pues brinda diversos heneficios a los productores, incluvendo
una fuente de empleo, cierta seguridad alimentaria asi como otros servicios
mas intangibles (Yanez, en este volumen). Aunque no pueden comerciali-
zarse, eslos servicios elevan el valor del maiz mas alla del precio del grano
en el mercado, incrementando la rentabilidad del cultivo desde el punto de
vista del productor (Dyer, 2006; Arslan y Taylor, 2008). El valor al produc-
tor y el precio en el mercado pueden variar de torma independiente, To que
promueve el intercambio de los medios de produccion entre productores.
Ante una caida del precio en el mercado, por ejemplo, los productores co-
merciales tienden a ajustar su demanda de tierra ¥ mano de obra, presio-
nando a la baja al salario v 1a renta, lo que motiva a productores de subsis-
tencia a aumentar su demanda de dichos factores (Dyer, Taylor v Boucher,
2006). Es decir, contrario a lo que sugleren Aide v Grau (2004), en México,
la produccion de subsistencia no experimenta una pérdida de rentabilidad
con la caida en el precio del cultivo, sino, por el contrario, menores costos
{Taylor, Dver y Yunez, 2003; Dyer, 2006; Dyer, Taylor ¥ Boucher, 2006).
Esto explica la preponderancia de la actividad de subsistencia en afios re-
clentes. Se estima que, para 2002, wes cuartas partes de los productores en

- Aserea es un organo administrativo desconcentraco de la secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca v Alimentacion {Sagarpa) creado en 1991 para
[oralecer la comercializacion de cultivos bisicos en las regiones que producen exce-
dentes.
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zonas rurales destinaban la mayor parte de su cosecha al autoconsumo
(Dyer, 2008),

Lo anterior no significa que la liberalizacion comercial no haya dismi-
nuido la presion de uso del suelo en México. Por el contrario, la persisten-
cia de la produccion de subsistencia ha sido posible gracias a la pérdida de
rentabilidad de la produccion comercial en zonas fuera de la cobertura de
Aserca, lo que ha disminuido la tension de uso del suelo. En el contexto del
modelo de Von Thitnen, el electo de la actividad de subsistencia ha sido
miligar la caida en la renia de la terra. En el centro y centro-occldente de
México, donde la densidad de poblacion es alia, la produccion de subsis-
tencia ha impedido una contraccién drastica del sector maicero (grafica
3.4). En el sureste, por el contrario, tanto la superficie sembrada con maiz
como la presion de uso del suelo han disminuide notablemente. Sin em-
bargo, ¢l resultado no ha sido un incremento de la cobertura arbaérea sino
la expansién de pastizales. Como hemos dicho, problemas administrativos
dentro del Procampo han restringido el reestablecimiento del bosque en
aéreas marginales antes cultivadas. Al mismo tiempo, la polirica de conser-
vacion forestal no ha logrado impedir la expansion de la frontera agricola
en dreas antes arboladas.

Un elemento [undamental de la politica de conservacion [orestal mexi-
cana es el sistema nacional de areas naturales protegidas (anrd, que, en 2007,
cubria 11.5% de la superlicie de jurisdiccion nacional lederal (Conanp,
2007). En muchas zonas del pais, estas dareas son el altimo bastion del bos-
que. No ohstante, muchos analistas consideran que una estrategia de con-
servacion basada en las anp no es efectiva, Que subsista la cubierta forestal
dentro de las avpP o se debe a una supuesta proteccion federal sino a que
dichas areas se ubican en lugares remotos, no aptos para el desarrollo de
actividades econdmicas (Mas v Pérez-Vega, 2005). Por el contrario, en zonas
donde el riesgo de deforestacion es patente, el éxito de las anp estd en duda
(Parks Watch, 2002 wwr-TncN, 2008),

Otros instrumentos de conservacion [orestal importantes son los pro-
gramas de pago por servicios ambientales a cargo de la Comision Nacional
Forestal (Conalor).!? Son instrumentos economicos utilizados en diversos
paises para ¢l combate a la delorestacion. Sw objetive lormal es conservar
la capacidad de los ecosistemas naturales para proveer servicios ambienta-

" Conalor s un organismo publico descentralizade bajo la coordinacion sectorial
de la Secretaria de Medio Ambiente v Recursos Naturales (Semarnat).
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les de forma sustentable (Munoz et al., 2007). Se espera que dicho pago
contribuya a elevar la renta forestal del suelo v, por consiguiente, a mante-
ner su cobertura arbolada. Ll primer programa de pago por servicios en
Meéxico fue el de Servicios 1lidrolagicos (psain), introducido en 2003. Un
afio mas tarde fie puesto en marcha el Programa de Caprura de Carbono v
Otros Servicios {(Psa-Capsa).*” En 2006 Conafor consolids todos sus progra-
mas, incluyendo los dos anteriores, en unoe solo denominadoe Programas de
Desarrollo Forestal (ror). Un ano después sustituyé este ultimo por un
nuevo programa denominado Pro-Arbol. Los cambios anteriores no [ueron
meramente nominales, pues han implicado modilicaciones constanies en
los objetivos y Ta instrumentacion de la politica de pago por servicios am-
bientales (Dver et al., 2007).

F1 psan fue diseriado por ¢l Institute Nacional de Ecologfa (inve). Su
objetivo explicito fue retvibuir a los propietarios de terrenos forestales por
la provision de servicios ligados al agua (Mutioz et al., 2007).'° In los he-
chos, sin embargo, Conafor utilizé el programa con otro objetivo, a saber, la
creacién de un mercado de servicios ambientales privados. En la perspecti-
va de este objetivo informal, los pagos no se percibian como una rerribucion
por un servicio publico prestado por particulares, sino como un subsidio
publico a un servicio en vias de privatizacion, lo que es incompatible con
una orientacion al mercado.'™ Tal concepeion en orno al uso apropiado de
los recursos pablicos tuvo implicaciones en la operacion del programa y,
mas claramente, en su cobertura (Alix-Garcia et al., 2005; Dyer et al., 2007).
Comao nunca se establecio un mecanismo para crear un mercado, funciona-
rios de Conator decidieron restringiv la demanda del programa (por parte

* Ll nembre olicial de estos programas es: Pago por Servicios Ambietuales | lidro-
lépicos (rsan) v Pago por Servicios Ambientales, Caprura de Carbono v Derivaclos de la
Biodiversidad v para Fomentar el Lstablecimiento v Mejoramiento de Sistemas Agrofo-
restales (Msa-caksa), Reglas de Operacion del Programa de Servicios Ambientales Hidro-
lagicos, Diario Oficial de la Federacidn, 3 de ocrubre de 2003 v Reglas de Operaciaon del
Psa-cazsa, DHarlo Oficial de la Federaciin, 24 de noviembre de 2004,

= Dichos servicios incluyen el mantenimiento de la capacidad de recarga de Tos
mantos acuiferos y de la calidad de agua, la reduceion de la carga de sedimentos cuenca
abujo y de las corriernes durante los evenos extremos de precipitacion, la conservacion
de manantiales, el mayor volumen de agua superlicial disponible en época de secas v la
reduccion del riesgo de inundaciones.

7 Lnlrevistas con el ingeniere Carlos Gonzdlez Vicente, €l 5 de julio de 2006, v
con el ingeniero Leonel Lalesias, el 13 de julio de 2006, Coordinacion General de Pro-
duccién v Productividad, Conalor,
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de los propietarios de tierras forestales) mediante una ditusion pablica limi-
tada, mientras que su oferta fue restringida mediante el subejercicio siste-
matico de los recursos autorizados por el Congreso (Dyer et af., 2007).'%
Por su parte, el objetivo explicito del psa-capsa, desde su creacion, fue
mejorar la capacidad de los propietarios de terrenos forestales para acceder
al mercado internacional de captura de carbono. En este sentido, los pagos
slempre [ueron concebidos como un subsidio temporal cuyo proposito seria
promover la participacion de México en dicho mercado. A pesar de que esto
era mas compatible con la ideologia imperante en Conalor, las autoridades
del Qrgarismo nunea mosuraron gran inlerés en promover el PSA-CABSA, que
tue introducido como una concesion al movimiento campesino lamado “El
campo no aguanta mas”. Como resultado, el alcance en Méxdco de Tos esque-
mas de pagos por servicios amhientales ha sido muy limitade. Fn 2004, e
total de la superficie atendida entre los dos programas principales fue de
alrededor de 752 000 hectareas, pero esta cifra se redujo 75% en 2006. La
consolidacién de los programas de Conafor, ese mismo afio, permitio al or-
ganismo gran flexibilidad presupuestal e independencia del Congreso que,
hasta entonces, habia insistide en asignar recursos fiscales adicionales al
pago por servicios ambientales. Esa independencia se rellejé en una reduc-
clon sustancial del presupuesto ejercido en este rubro. No obstante que la
superlicie cubierta aumentd a 610 000 hecldreas tras la introduccién de Pro-
Arbol, ésta se red wjo nuevamente en 2008 a menos de 430 000 hectareas.
For otra parte, no h:i}-' evidencias de que ¢l PAago por servicios ambienta-
les haya tenido el impacto deseado en la conservacion de los ecosistermnas fo-
restales (Alix-Garcia et al., 2005; Munoz ¢t ¢l., 2007}, Sin embargo, esto no
se debe al disefio del programa, sino a la forma en que los recursos disponi-
bles fueron distribuideos entre la poblacién elegible. Un andlisis del 19z sugie-
e que mas de tres cuartas partes de la superficie cubierta por el Fsat nunca
estuvieron en riesgo de deforestacion (Mufioz et al., 2007). Aunque el mas
reciente esquema dle servicios ambientales, que forma parte de Pro-Arbol,
toma en cuenta el riesge de deloresiacion, en teoria, como elemento de asig-
nacion de subsidios, 1a escasez de inlormacion pablica en tormo a este progra-
ma ha impedido la evaluacion de sus resultados (Semarnat-Conalor, 2007).

% A partir de la relorma a la Ley Federal de Derechos, en 2003, una [raccion de la
recaudacion por derechos de apua se desting directamerne al =san por conduclo del
Fondo lorestal Mexicano, Entre 2004 ¢ 2006, la wotalidad de los recursos del vsal pro-
vinieron de esta uente v no del presupuesio lederal que el Congreso aworizo para al
Prograna,.
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Fn sintesis, a la fecha no existe informacion suhciente para contestar, en
definitiva, las preguntas que nos planteameos al comenzar este capitulo. Se ha
estimado que, entre 1976y 2000, la tasa anual de deforestacion fue de 0.5%
anual a nivel nacional, pero no contamos con estimaciones conflables de
cambios en dicha tasa durante el mismo periodo (Mas et al., 2004). Dada la
escasez de informacion geografica, no debe sorprender que desconozcamos
cudl ha sido el impacto de la liberalizacién en la evolucion del cambio de uso
del suelo en México. No obstante que el gobierno [ederal reporta estadisticas
sobre la evolucion de la superlicie agricola, es imposible inlerir el cambio en
la superlicie arbolada a partir de éstas debido ala [alia de inlormacion res-
pecto & la extension de tierras en descanso o bzlji.l uso pecuario. Ante este
rezago, es también dificil discernir el impacto de Tas politicas publicas sobre
el uso del suelo. De cualgquier manera, a continuacion ofrecemos una des-
cripeion tentativa de todo el proceso a partir de 1a evidencia disponible.

Analisis realizados en los anos noventa por el Banco Mundial sugirie-
ron que la liberalizacién podria propiciar mayor deforestacién si campesi-
nos de subsistencia v jornaleros desempleados se veian obligados a emigrar
a la frontera agricola (Barbier v Burgess, 1996, Deininger ¥ Minten, 1999),
Los expertos sugirieron la posibilidad de prevenir tal resultado mediante la
inversidn de recursos pablicos en el combate a la pobreza y mejoras a la
productividad del cultive en temporal. Dada su orlentacion neoliberal, la
administracion de Salinas oplo por un programa de translerencias desaco-
plado de Ta produccion, como fue el Procampo, esperando que un mercado
sin distorsiones remediara las ineficiencias en el uso del suelo, Quince anos
mas tarde la evidencia sugiere que, como se esperaba, la liberalizacion re-
dujo la rentabilidad de la produccion comercial de maiz € impacté al em-
pleo agricola v al salario (Yunez, en este voluimen). Aungue no hay indicios
de que la poblacién afectada hava emigrado hacia la frontera agricola, exis-
ten datos que asocian la liberalizacién a mayor migracion a Estados Unidos
v a zonas urbanas dentro de México (Boucher ¢t al., 2007). En zonas espe-
cificas de los estados de Michoacin y Guanajuato la emigracion parece
haber acelerado la transicion forestal. En dichas zonas la agricultura de
temporal se ha contraido, particularmente la de maiz, ¥ en su lugar se ha
establecido una vegetacion secundaria (Lopez et al.. 2006; Guerrero, Mase-
ray Mas, 2008). A nivel nacional se ha observado también una contraccion
gradual de la superlicie maicera de temporal. Sin embargo, no hay eviden-
cias definitivas de que estos cambios hayan redundado en una disminucion
generalizada de la tasa de deforestacion. Alrededor del pais, 56 000 hecta-
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reas que se encontraban en uso en 1976, va estaban cubiertas de vegetacion
en 2000, pera otras 200 000 hectareas fueron incorporadas a distintos usos
en el mismo lapso (Mas, et al., 2004). La pérdida constante de la cobertura
forestal es evidente incluso en otras zonas de Michoacan { Guerrero, Masera
v Mas, 2008; wwr-TMar, 2008).

En el centro y sureste del pais, diversos factores, entre los que destaca
el Procampo, han impedido el inicio de la transicion [orestal. Algunos ana-
listas le han atribuido al Procampo un impacto positivo en la produccion v
un electo muliiplicador del ingreso (véase, por ejemplo, Sadoulet, Janvry v
Davis, 2001, pero su impacto en la productividad del sector maicero de
tempaoral, particularmente el de subsistencia, ha sido escaso (Yanez ef ol
2006a)."” Una razon importante para que la agricultura de subsistencia
persista ha sido Ta capacidad de Ta poblacién para combinar esta prictica
con otras actividades (laylor, Dyer vy Yunez, 2005; Dyer, laylor ¥ Boucher,
2006}, v, ademas, gracias a ella el sector agricola ha podido absorber el
impacto de la liberalizacion comercial v administrativa. Cl intercambio de
los medios de produccién entre productores comerciales y de subsistencia
ha impedido una disminucion drastica de la presion de uso del suelo. In-
cluso donde ésta ha disminuido significativamente., ain no se han reunido
las condiciones para revertir la pérdida de la cobertura lorestal. Esto se
debe, en muchos casos, a que la politica agricola ha creado obstdculos ad-
ministrativos que impiden el regreso de dicha cobertura ¢ incentivos para
mantener el terreno en uso, particularmente el pecuario. Al mismo tiempo,
la politica forestal ha sido insuficiente para propiciar un resultado ambien-
tal mas favorable. Es decir, ¢l pais ha desaprovechado amplias oportunida-
des para inducir una transicion forestal mas temprana.

Liberalizacion agricola y agrobiodiversidad

En los afios ochenta, el gobierne mexicano promovio la sustitucion de mai-
ces criollos por cultivos mejorados como parte de la politica de autosuli-
clencia en granos (Barkin, 1987). Dicha sustitucion ha sido considerada,
desde hace muchos anos, base de la modernizacion del campo v un ele-

o

P Ll efecto del Procampo en la productividad del sector incluso pudiera ser nega-
tivo, dada la influencia del programa en la expansion inicial v persistencia posterior del
cultivo en zonas de agriculiura marginal.
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mento central del desarrollo raval (Hewitt de Alcantara, 1976}, Una impli-
cacion ampliamente aceptada es que el desarrollo es incompatible con la
conservacion de las variedades tadicionales de maiz (Bellon v Taylor, 1993,
Brush, Bellon v Schmidt, 1988; Smale, Bellon v Aguirre, 2001; Van Dusen
v Taylor, 2003}, Aunque algunos analistas fundamentan esta asercion en la
teoria econdmica, la asociacion entre el desarrollo v la pérdida de agrobio-
diversidad tlene su principal apoyo en la intuicion de los expertos. En (é1-
minos generales, 1a idea misma de desarrollo econdmico parece implicar el
abandono de las tradiciones que dieren origen y mantienen esa diversidad.
Ya que las variedades tradicionales tenen un baluare en Ta agriculiura de
subsistencia, cualquier factor que pueda reducir la rentabilidad de esta ul-
tima es considerado un riesgo a la conservacion de las primeras (Bellon et
al., 2008). Entre otros factores de riesgo, frecuentemente se menciona la
competencia en los mercados, el abandono del campo v la emigracion ru-
ral. No es sorprendente que la expectativa de una contraccion de la produc-
cién maicera de subsistencia, a raiz del TLcax, fuera considerada un riesgo
patente para la conservacion de los maices criollos (Boyee, 1996; cca, 1999,
Nadal, 2000; Public Citizen, 2001; Fitting, 2006).

Sin embargo, la presunta asociacion entre el desarrollo y 1a conserva-
clon de la agro-hiodiversidad estd basada en una serie de generalizaciones
que, al ser concatenadas indiscriminadamente, nos llevan a una valoracion
equivocada de las amenazas a la conservacion. Una de ellas es que lasg va-
riedades tradicionales son poco competitivas. Aungue los cultivos mejora-
dos ofrecen altos rendimientos en ambientes controlados, los maices crio-
los son competitivos en otros ambientes, como los que imperan en ¢l valle
de México (Perales, Brush v Qualset, 2003). Ademds, algunos granas crio-
llos poseen propiedades culinarias u otras caracteristicas que los vuelven
competitivos en el mercado (Perales, Brush y Qualset, 2003; King, 2007,
Rice, 2007}. En segundo lugar, con frecuencia, se da por hecho que el
desarrollo implica el transito de la condicién de subsistencia a la partici-
pacicn en el mercado (Todaro y Smith, 2009, sin considerar que el co-
mercio y el autoconsumo han coexistido por miles de ahos. Algunos pue-
blos prehispanicos producian excedentes comerciables 1anto de cultivos
suntuarios como de basicos. La subsistencia estd mas ligada a la distribu-
¢ion de la tierra que a cualquier posible definicion de desarrollo. Al mismo
tiempo, se ha sugerido que la rentabilidad de la produccian de subsisten-
c¢ia ha disminuido con la introduccion de maiz importado libre de arance-
les. Como hemos visto, la asociacion entre la actividad de subsistencia v



LSO DEL SUFLO BN MEXICO: <‘f_'.CN:\'FR\-’A{_'.I(_'}T\' O DESARRQLLO? 123

los mercados es compleja (Dyer, Tavlor y Boucher, 2006). Fl autoconsumo
de maiz ha persistido a pesar del aumento en las importaciones v una cre-
ciente participacion de la poblacion en los mercados laborales {Dyer,
2008). Finalmente, se afivma que la produccion de subsistencia es impres-
cindible para la conservacion de las variedades criollas, cuando no todos
los productores comerciales se especializan en cultivos mejorados. Inclu-
s0, en muchas localidades, estos productores cultivan exclusivamente va-
riedades tradicionales {Bellon, 2004; Perales, Brush y Qualset, 2003; Van
Dusen y Taylor, 2003).% En la localidad de Zoatecpan, Puebla, los pro-
ductores comerciales manticnen mds variedades wradicionales, en prome-
dio, que los de subsistencia, a saber, 2.0 y 1.0 variedades, respectivamen-
te (Dyer, 2006),

Lo anterior puede explicar por qué, a la fecha, no hay evidencias de
que la integracion comercial con Listados Unidos haya puesto en riesgo la
diversidad de maices criollos mexicanos (Dyer v Yunez, 2003; Fitting,
2006; King, 2007). Incluso, por su efecto en la produccién de subsistencia,
la caida en el precio del maiz puede haber propiciado un aumento de su
diversidad en algunas zonas, como en el centro de México (Dyer, 2006),
donde la superficie sembrada se mantiene relativamente constante (gralica
3.4). Aunque el area maicera de temporal ha disminuido a nivel nacional a
razén de 1.2% anual desde 1994, esto no ha logrado revertir la expansion
regisirada ese afo (grilica 3.3). Ademas, como veremos mas adelante, ac-
tualmente vuelven a reunirse las condiciones para el crecimiento del culti-
vo en México. De cualquier forma, persiste 1a preocupacion por los maices
criollos y la conviccion de que su diversidad esta amenazada (Bellon, et dl.,
2008; mE, 2008; Perales v Aguirre, 2008). La respuesta del gobiemo fede-
ral a esta preccupacion se manifiesta en el reciente proyecto de decreto de
reforma a la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modifica-
dos v el recién creado Programa de Conservacion de Maiz Criollo (Pavc), a
cargo de la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas. Ahi se esta-
blece 1a obligacién del Estado, por medio de la Secretaria de Agriculiura,
Canaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) y la Secrelaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnad), de promover la con-
servacion in sttu de razas y variedades de maices criollos y sus parientes
silvestres. El Instituto Nacional de Ecologfa realizé un diagnostico de los

“* Al mismo tiempo, muchos productores que utilizan exclusivamente cultivos
mejorados dedican su produccion al autoconsumo,
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distintos posibles instrumentos para lograr este propésito (INg, 2008). Sin
duda, el primer paso hacia un programa de conservacion in situ debe ser un
diagnéstica de la situacién actual del cultivo ¥ las amenazas que enfrenta
(Dyer v Yunez, 2003). Ll éxito de cualquier iniciativa de intervencion de-
pende de la solidez de este diagnostico. Una definicion precisa del estado
actual de la diversidad maicera en el pais debe ir mas alla del inventario de
las variedades cultivadas que realiza la Comision Nacional para el Conoci-
miento v Uso de la Biodiversidad, Conabio, (iIn:-Conabio-Sinareli, 2008).
Tampoco es sultciente una valoracion subjetiva del estado de conservacion
de distintas razas, como aguella en que se lundamenta el remc o la electua-
da por el Sistema Nacional de Recursos Fitogenéticos para la Alimentacion
y la Agricultura, Sinareh, (ink-Conabio-Sinarefi, 2008}, Un diagnostico ob-
jetive debe basarse en informacion sistematica sabre el manejo de la agro-
biodiversidad, pues su conservacion depende enteramente de la interven-
cion de los agricultores. Desafortunadamente, el pcvc no cumple con este
requisito.

Al igual que con el uso del suelo, un entendimiento mas claro del ma-
nejo de la agrobiodiversidad requiere no sélo la descripcion de los patrones
observados, sino también un analisis de los procesos que los causan. A la
lecha, los expertos en este Lema se han abocado a medir y explicar estadisti-
camente la agrobiodiversidad en el hogar individual (Bellon y Taylor, 1993;
Brush, Bellon y Schmidt, 1988; Smale, Bellon v Aguirre, 2001; Van Dusen v
Taylor, 2005). Son escasos los estudios que analizan de forma explicita la
dindmica de las poblaciones de maiz, los procesos que mantienen su diver-
sidad v la inserciom de éstos en el desarrollo econdmico rural (Dyer, 2006;
Dyer y laylor, 2008; Perales, Brush v Qualset, 2003). Un diagnéstico de las
posibles amenazas a la diversidad del maiz puede lograrse integrando el
analisis de la dinamica de poblaciones de este cultivo (véase, por ejemplo,
Dyer v Tavlor, 2008) con un modelo de la economia rural como el que pre-
sentamos a continuacion.

SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS

No obstante que las politicas que justificaron la pérdida de Tos recursos
naturales como consecuencia inevitable del desarrollo han quedado atras,
aun esta pendiente ¢l diserio de una politica ehicaz para el desarrollo sus-
tentable. La coyuntura actual es importante. Si bien no podemos descartar
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que el pais experimente una transicion forestal en un future, como veremos
en seguida, el entorno actual no ofrece las condiciones para una transicion
en ¢l corto plazo.”' Por el contario, el alza reciente en el precio del maiz, la
contraccién de la economia v el creciente desempleo podrian propiciar la
expansion de la frontera agricola, particularmente en el sureste del pais
(Dyer, 2008). La ausencia de una politica federal, como se perfila, podria
exacerbar el riesgo de defloresiacion sin contribuir significativamente al de-
sarrollo rural.

El entorno reciente

Tras varias décadas de deterioro, los precios agricolas intermacionales alcan-
zaron su nivel mds bajo al comenzar el presente siglo (Von Braun, 2007).
[n ese momento se anticipaba una recuperacion gradual de dichos precios
a partir de un aumento en la demanda alimentaria por una poblacion mun-
dial creciente y mas prospera, particularmente en el sur v sureste de Asia.
Sin embargo, pocos esperaban el subito aumento de los precios que obser-
vamos a partir de 2006, cuva causa fundamental ha sido el crecimiento de
la industria de los bhiocombustibles en Estados Tnidos, en particular del
etanol de maiz.

Se ha dicho que los biocombustibles son parte de la solucion a la cre-
ciente demanda mundial de energéticos ¥ una via para reducir las emisio-
nes de gases invernadero, responsables del calentamiento global (Farrell et
al., 2006; Goldemberg, 2007; un-Energy, 2007). Se ha sugerido también
que los biocombustibles podrian ser una palanca para el desarollo de las
areas rurales v una fuente de empleos para los pobres (1lazell ¥ Pachauri,
2006). Un estudio reciente de la Secretaria de Cnergia concluve que, en
Meéxico, la produccion v uso del etanol como combustible generaria hene-
ficios sustanciales sin comprometer la produccion de alimentos. Tales he-
nelicios incluirian la creacion de empleos, el desarrollo de la economia ru-
ral y un mejor medio ambiente (Sener, 2006). Acorde con estas expectativas,
a principios de 2008 [ue expedida la Ley de Promocion y Desarrollo de los
Bioenergélicos con ¢l [in de “coadyuvar a la diversilicacion energética y ¢l
desarrollo sustentable como condiciones que permiten garantizar ¢l apoyo

I Segin el Consejo Nacional de Poblacién, la poblacién rural del pais pocdria con-

traerse 1% en los proximes 10 anos y 3% para 2028 (Partida, 2008),
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al campo mexicano [...] sin poner en riesgo la seguridad y soberania ali-
mentaria del pais”,*

Al mismo tiempo, un ntumero creciente de analistas alrededor del mun-
do afirman que una estrategia energética basada en el uso de cultivos basi-
cos para la fabricacion de biocombustibles conlleva serios riesgos sociales v
ambientales (Pimentel v Patzek, 2006; Raghu et al.. 2006; Runge y Senauer,
2007}, Al aumentar la interdependencia estructural de los sectores alimen-
tario y energético la industria de los hiocombustibles puede exacerbar los
riesgos a la seguridad alimentaria, que ya se encuentra amenazada por el
cambio climatico (Schmidhuber v Tubiello, 2007; un-Energy, 2007). Ta
canalizacion de la superficie agricola a Ta produccion de biocombustibles v
el consecuente aumento en los precios agricolas, serfan perjudiciales a gru-
pos vulnerables, como son los productores de subsistencia y los jormaleros
agricolas (Runge v Senauer, 2007). Camo ejemplo se ha sefialado la “crisis
de la tortilla” que acontecio en México a principios de 2007 (Runge v Sen-
auer, 2007). Aunque queda pendiente el analisis formal de lo ocurrido en
Mexico, el estallido de la crisis alimentaria mundial durante 2008 parece
dar la razon a este punto de vista.

Otros especialistas sugieren que, al contrario, la creciente demanda de
alimentos podra ser satislecha mediante ¢l uso de la biotecnologia y la
adopcion de cultivos genéticamente modilicados (Gm). El gobierno mexica-
no promueve actualmente que se wilice la biotecnologia con el supuesto
objetivo de incrementar Ta produccion de alimentos, lo gue ha suscitado
considerable oposicion por parte de sectores de Ta sociedad preocupados
por los posibles riesgos a la salud y al ambiente (Bellon et al., 2008, coa,
2004},

[n los hechos, el crecimiento de la industria del etanol ha propiciade
la expansion de la produccién maicera en [stados Unidos, donde el maiz
GM es ampliamente usado, lo que ha implicado grandes beneficios econs-
micos al sector agricola de ese pais (Sumner y McCalla, 2008). Fn otras
partes del mundo se ha ligado el aumento en los precios de granos y olea-
ginosas a la expansion de la superlicie cultivada en dewrimento de la cober-
tura [orestal (véase, por ejemplo, Morton el al., 2000). Se espera que lo
mismo ocurra en México con ¢l maiz (Searchinger el ol., 2008, Westholl v
Thompson, 2007}, Hasta hace poco se esperaba que Ta culminacion del

* Ley de Promocion v Desarrollo de los Bioenergéticos, Diario Oficial de la Federa-
cion, 1 de [ebrero de 2008,
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proceso de liberalizacion comercial con Fstados Unidos, en 2008, depri-
miera el precio doméstico del grano. Lste prondstica cambio subitamente
en 2006 (Westhoff v Thompson, 2007). De manera sorprendente, aungue
el precio doméstico al productor se ha elevado 40% desde entonces, la
superficie maicera sembrada se ha expandido sélo 3.53% en el mismo lapso
(s1ap, 2008).

Sin duda, el sector maicero mexicano podria seguir expandiéndose
conlorme termina de ajustarse al nuevo entorno de precios, pero su escasa
respuesla a los precios actuales es congruente con su comportamiento a lo
largo de quince anos de bajas en dichos precios (gralicas 3.2 y 3.3). Como
podria esperarse, la respuesta a los cambios en precios no ha sido homogé-
nea (s1ar, 2008). La superficie sembrada en maiz ha aumentado 7.6% en
tierras irrigadas pero sélo 2.6% en temporal, donde la produccion de sub-
sistencia comunmente mitiga la respuesta del sector ante los cambios del
mercado. Fn este sentido, la modificacion en la renta de la tierra en distin-
tas regiones del pais —y consecuentemente, en la presién de uso del sue-
lo— puede explicarse en funcién de la preponderancia de productores co-
merciales y de subsistencia y de los precios que cada uno de estos grupos
enlrenta (Dyer, 2008).

Existe una considerable incertidumbre en torno a la posible evolucion
de los precios agricolas en el [uturo. Tras nuevas alzas en el mercado mun-
dial a principios de 2008, ¢l precio del maiz y olros granos ha caido en
meses recientes. En su altimo reporte, ¢l Food and Agricultural Policy Re-
search Tnstitute, KPR, pronostica que ¢l precio del maiz en Estados Unidos
se mantendrd relativamente estable durante los proximos anos (Fapri, 2008).
Al mismo tiempo, se espera que la brecha que existe en México entre el
costo de importacion v el precio al productor continve reduciéndose, lo
que implicaria una disminucién gradual de éste ultimo a partir de 2007
(Westhoff v Thompson, 2007). Se espera, por consiguiente, que la superfi-
cie productora de maiz se contraiga ligeramente a partir de 2008, a menos
que se introduzcan politicas que cambien las condiciones en que opera el
sector. Una de ellas podria ser la autorizacion del cultivo de maiz G, que
por ahora depende de la publicacion de relormas a la Ley de Bioseguridad
de Organismos Genélicamente Modilicados. Ta Ley vigente establece la ne-
cesidad de un régimen de proteccion especial del maiz con el fin de evitar
el flujo génico de los cultivos G a las variedades de maiz criollo. Otra po-
litica importante serd ¢l fomento a la industria de los bioenergéticos, pues
la nueva ley en la materia contempla subsidios a los insumos para esta in-
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dustria, que son principalmente cana de azucar ¥y maiz (Sener, 2006). Serd
necesario conocer la naturaleza precisa de dichas politicas para poder eva-
luar su eficacia en la consecucion de sus objetivos, asi como su posible
impacto en el uso del suelo v 1a diversidad maicera. Sin embarge, podermos
anticipar algunas de sus posibles consecuencias economicas y sociales ana-
lizando los cambios recientes en precios ¥ su impacto en el sector maicero.

Se estima que, ras el awmento en precios, el mayor incremento en la
rentabilidad del maiz se regisirs en el noreste del pafs (Dyer, 2008}, No obs-
tante, debido a que la extension actual del cultivo en esa region es reducida,
suimpacto en la renta de la tierra ha sido escaso. Elaumento en Ta renta ha
sido mayor en el noroeste y centro-occidente, en particular en zonas irriga-
das, donde ¢l maiz se cultiva extensamente. Por el contario, en el sureste,
donde predomina la produccion de subsistencia en tierras de temporal, el
aurtiento en la renta de la derra ha sido menor, aunque significativo. Iin el
centro de México, por su parte, la renta se ha mantenido, basicamente, sin
cambios. Aunque la renta representa el costo de oportunidad del suelo que
o estd en uso, es inclerto en qué medida estos cambios se traduciran en una
pérdida de la cobertura forestal. Hasta la fecha existen muy pocos estudios
cuantitativos que estimen esta relacion de forma precisa. A pesar de que el
mayor aumento en la presion de uso del suelo se regisira en el noroeste, las
restricciones del riego podrian limitar la expansion de la superlicie agricola en
esa reglon y, por consiguiente, la presion de delorestacion. También, parece
poco probable que se abran nuevas tierras al cultivo en el centro-occidente
de Méxdco, donde Ta presion de uso del suelo es menor ¥ ¢l costo de Ta mano
de obra es alto. Serfa mas factible observar ahi la reincorporacion al cultivo de
terras de temporal que han sido abandonadas (véanse Lopez et al., 2000,
Guerrero, Masera y Mas, 2008). Ll riesgo de pérdida de cobertura forestal es
mayor en el sureste, no obstante que, ahi, muchos pastizales pudieran recon-
vertirse al uso agricola. Esto se debe a que hay pocos impedimentos a la defo-
restacion en la region, donde el costo de la mano de obra es bajo v los progra-
mas de conservacion forestal estan ausentes o 1o son efectivos.

El prospecto de deforestacion es relevante en tanto que uno de los
objetivos de la Ley de Bioenergéticos es reducir la emision de gases inver-
nacero a la atmosfera. Se ha demostrado. recientemente, que el potencial
de los biocombustibles en este sentido es reducido, en particular si el desa-
rrollo de la industria implica la reconversion de ecosistemas tropicales al
uso agricola (Righelato y Spracklen, 2007; Fargione et ¢l., 2008; Searchin-
ger et al., 2008).
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Otro objetivo de la Tey de Bioenergéticos es contribuir 4 la reactiva-
cion del campo v al desarrollo de las comunidades rurales menos favore-
cidas. Cabe entonces preguntarnos en qué medida es necesario sacrificar
el capital natural del pais para mejorar la calidad de vida de la poblacion
marginada v garantizar su seguridad alimentaria. De nuevo, podemos re-
currir al analisis de los cambios recientes en el sector agricola en busca de
respuestas. Se estima que la produccion comercial de maiz en el sureste
aumento casi 3% en respuesta al recienle aumento en su precio (Dyer,
2008). Eslo [ue posible gracias a que los agricullores continuamente rea-
signan sus medios de produccion en respuesta a las senales del mercado,
destinando una fraccion mayor de la tierra y fuerza laboral al cultivo mds
rentable. Sin embargo, dado que dicha respuesta no estuvo asociada a un
alza en la preductividad, el incremento en la oferta maicera se dio a costa
de otros usos del suelo. s decir, es muy probable que el crecimiento del
sector maicero haya estado asociado a una contraccion de la produccion
de otros cultivos, de la produccién pecuaria e incluso la no agropecuaria.
En consecuencia, el crecimiento de la economia rural en su conjunto fue
muy reducido. Se estima que el producto bruto rural de la region aumen-
16 s6lo 0.1% a raiz del alza en los precios (Dyer, 2008). Otra razon de este
resultado es que el aumento en la produccion de maiz se dio entre agricul-
Lores ¢ue no son miembros de la poblacion rural, al mismo tiempo que la
actividad propiamente agraria se estancd. Es decir, la respuesta del sector
maicero consistio en la transterencia de los medios de produccion de los
hogares rurales a los productores no rurales. Como puede anticiparse, esta
transferencia tuvo consecuencias en la distribucion del ingreso v valor
agregado del sector agricola.

La transferencia de los medios de produccion a que nos referimos co-
mienza con cambios en el usufructo de la tierra. Cuando la rentabilidad del
maiz es alta, los arrendadores, que en gran medida son productores comer-
clales que no viven en zonas rurales, prefieren mantener la tierra produ-
ciendo que rentarla. Como resultado, los hogares rurales, que son mayor-
mente productores de subsistencia ¥ arvendatarios netos, se ven forzados a
reducir la superficie sembrada. Se estima que la produccion de subsistencia
en el sureste disminuye medio punto porcentual iras el cambio en el pre-
cio. A la wanslerencia de tierra la acomparia la de la mano de obra rural
excedente, pues, en eslas circunstancias, los campesinos prelieren emplear-
se como jornaleros que en sus propias actividades. En el sureste, como re-
sultado, el ingreso salarial rural aumentd poco mas de uno por ciento.
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Aunque limitados, los cambios anteriores se stmarfan a otros que han
modificado, en los ultimos afios, la importancia relativa de distintas fuentes
de ingreso (Yanez, en este volumen). A lo largo de este periodo, la pobla-
cion campesina ha derivado cada vez menos ingresos de la tierra v mas de
su fuerza de trabajo, menos ingresos de la actividad propia v mas del traba-
jo asalariado (Ruiz, 2003). No obstante, el efecto de dichos cambios en el
bienestar de la poblacion rural ha sido ambiguo.

En teoria, un aumento en el ingreso salarial (asi como cualguier inyec-
cion de dinero al medio rural) tende a lomentar el consumo. Cuando di-
cha demanda de consumo promueve la produceion local, el ingreso salarial
genera henehcios indirectos adicionales —efecto conocido como multipli-
cador del ingreso o multiplicador keynesiano.?’ Sin embargo, la actividad
de subsistencia también tiene ventajas propias. Contrario a lo que aducian
los promiotores de la reforma agricola, la actividad de subsistencia no cons-
tituye un uso ineficiente de los medios de produccion, ya que permite a los
campesinos emplearse plenamente cuando el trabajo asalariado es escaso
(Yunez, en este volumen). La subsistencia ha sido un refugio importante
para el sector campesino durante las crisis macroecondmicas {véase, por
efemplo, Brush, Bellon y Schmidi, 1988; Hewiul de Alcantara, 1994). Ade-
mds, el maiz y otras especies que crecen en la milpa son una [uente conlia-
ble de alimento en épocas de carestia y una contribucion a la seguridad
alimentaria de los mas desposeidos. Como mencionamaos, es dilicil valorar
log multiples beneficios de Ta agricultura tradicional en términos moneta-
rios, pero, indiscutiblemente, Ta produccion de subsistencia es una fuente
significativa de ingreso, incluso sin considerar dichos beneficios. Fsto se
observa en el sureste, donde el ingreso nominal de los hogares rurales pudo
mantenerse relativamente constante tras el aumento en el precio del maiz,
dado que el incremento en el ingreso salarial apenas compensé la contrac-
cion de la produccion maicera de subsistencia (Dver, 2008). Incluso, una
vez que deducimos su efecto en la inflacion, el impacto estimado del alza
en los precios del maiz en el ingreso rural en el sureste es negativo. En
electo, un aumento del empleo agricola asalariado tendra escasos electos en
el poder adquisitivo de la poblacién en 1antoe ne se incremente la producti-
vidad de la mano de obra (Minten y Barretl, 2008).

* L electo multiplicador puede verse reducido por la salida simulianea de la Tuer-
za laboral del medie rural en busca de empleo, va que ésta puede inducir una conurac-
cion de la acividad productiva local (Taylor, Dyer y Yiinez, 1999},
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Fn sintesis, ¢l crecimiento de la produccién maicera regional no nece-
sariamente estd ligado a una mejoria en el ingreso de la poblacién campe-
sina o, al menos, de los productores maiceros rurales en su conjunto. Ll
unico grupe que, sin duda, obtiene un beneficio de un ammento en el pre-
cio del cultivo es el de los productores comerciales, en particular, los que
no son pobladores del campo y que consumen poco maiz. Cabe notar que
s6lo 13% de la poblacién rural mexicana produce maiz comercialmente
(Dyer, 2008). Incluso, el aumento de la produccion a partir de cambios en
el precio puede estar ligado a una disminucion del ingreso rural, lo que se
conoce en leorfa economica comao crecimiento con empobrecimiento (Dyer,
Taylor y Boucher, 2006).%" Es decir que no es posible justificar los subsi-
dios al precio del mafz como un apoyo a las comunidades menos tavoreci-
das o como parte de una politica de desarrollo rural. Aqui nos referimos
tanto a los subsidios contemplados en la Ley de Bioenergéticos como a los
que se distribuyen por medio del programa Ingreso Objetivo.

A diferencia de un aumento en el precio del maiz, un incremento en la
procuctividad del cultivo tendria un efecto positivo indiscutible en la eco-
nomia rural, pues no causaria inflacion, pudiendo incluso aumentar el sa-
lario real y reducir el precie del cullivo, si ambos se determinan en merca-
dos locales (Banco Mundial, 2008; Minten y Barrett, 2008). En zonas
donde el mercado de maiz es amplio y la transmision de precios es adecua-
da, un aumento local en la productividad no endria un electo sobre ¢l
precio, por lo que, contrario a lo que con frecuencia se piensa, tampoco
reduciria la presion de uso del suelo (Angelsen, 2007). Es decir, las conse-
cuencias ambientales de un aumento en la productividad podrian ser posi-
tivas o negativas, dependiendo de muy diversos factores. Su impacto en el
ingreso rural también es ambiguo, pues depende de su efecto en la deman-
da de los medios de produccion, el salario v la renta (de la tierra v del capi-
tal productive) v de quién posee estos mecdios de produccion {Banco Mun-
dial, 2008; Minten v Barrett, 2008}. Una variedad de maiz GM resistente a
herbicidas podria reducir el costo de los agroquimicos, generando beneli-
clos a los productores, pero lambién podria reducir el empleo de mano de
obra y el salario, lo cual evidentemente serfa en perjuicio del jornalero agri-
cola. Como es bien sabido, ¢l crecimiento del empleo depende, en gran
medida, de la adopcion de tecnologias intensivas en mano de obra. Dada la
creciente dependencia del sector rural en el salario, una teenologia mtensi-

“* liste conceplo se conoce en la literatura en inglés como immiserized growth.
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va en capital que reduce Ta demanda de mano de obra podria, también,
reducir el ingreso de dinero a la economia rural, contribuyendo a disociar
la actividad agricola comercial del desarrollo rural. Es evidente que tal re-
sultado contravendria el propésito de las politicas de desarrollo rural a las
que nos referimos. Como hemos dicho, también es incierto que contribu-
van a la conservacion del ambiente y los recursos naturales.

Una politica de uso del suelo

Una politica que busque corregit de fondo los problemas que hemos ex-
puesto deberd comenzar por promover gque se genere ¥ se publique infor-
macion basica desagregada, incluida aquella sobre los programas de go-
bierno. Lsta no es una empresa de corto plazo. Ll andlisis de los temas que
nos ocupan requiere de datos que solo pueden producirse lentamente, lo
cual subrava la urgencia de emprender dicha tarea cuanto antes. [n tanto
no contemos conl informacion mas amplia, tendremos que restringirnos a
buscar soluciones provisionales, Para fnalizar este capitule, exponemos
uno de los problemas mas signilicativos: la falta de una politica de uso del
suelo congruente con un desarrollo sustentable.

Aungue diversos programas del sector agricola y [orestal inciden sobre
¢l uso del suelo, existe una clara falta de integracion enure ellos (Alix-Gar-
cia, et al., 2005; Dyer et al., 2007). En teoria, el Programa Especial Concu-
rrente (PECY estd encargado de coordinar Ta politica de desarrollo rural ¢
integrar sus diversos programas, incluidos aquellos que inciden sobre ¢
uso del suelo.?” n la practica, sin embargo, cada rama de la administra-
cién publica opera sus propios programas de forma autonoma. Incluso en
los distintos sectores ¥ dependencias, como las de medio ambiente, se ob-
serva una falta de integracion entre programas que seria necesaria para al-
canzar una meta especifica en determinada zona del pais. Un caso notable
es la ausencia de integracion entre el Procampo Ecolégico y los programas
de servicios ambientales, todos ellos administrados por la Conalor. Al mis-
mo tempo, los programas gue esldn a cargo conjuniamente por varias
dependencias, como el Procampo Ecoldgico, se caracterizan por la presen-
¢ia de contlictos interburocraticos que impiden una coordinacion efectiva.

* Decreto del Programa Lspecial Concurrente para el Desarrollo Rural Susienta-
ble, Diario Qficial de la Federacion, 17 de junio de 2002,



LSO DELSUFLO FN MEXICO: jCONSERVACION O DESARROILO? - 133

Ta ambigiiedad en la distibucion de responsabilidades entre Conator, Se-
marnat ¥ Aserca v la ausencia de lineas jerarquicas claras ha impactado
negativamente al Procampo Ceoldgico. Ln 2000 el desmantelamiento ad-
ministrative de la Direccion General de Restauracion v Conservacion de
Suelos, de la Semamat, v su reubicacion en la Conafor redunda en la des-
aparicion del presupuesto de esta modalidad del programa para monitoreo,
seguimiento, asesoria técnica y dilusion.”® Mds aun, entre 2001 y 2002,
ninguna instancia en el irea de medio ambiente atendio esa modalidad del
programa.

La [alta de coordinacion entre dependencias se debe, en gran medida,
ala ausencia de mecanismos dentro del peC para fomentarla, como seria la
tacultad para formular la programacion v el presupuesto sectorial #7 Ausen-
tes esos mecanismos, cada una de las dependencias que participan en el peC
estd en libertad de perseguir sus propios objetivos. No obstante, la falta de
integracién entre programas, tanto dentro de las distintas dependencias
como entre ellas, se debe, también, a que se carece de una politica bien
definida. Un requisito fundamental para integrar las acciones del gobhierno
que tienen repercusiones sobre el uso del suelo seria concebirlo como eje
de una politica explicita con objetivos precisos. Tal enfoque estaria justili-
cado por la naturaleza singular de este recurso, el cual [unciona, simulia-
neamente, coma base de la actividad econémica, habitat de 1a [lora y launa
y pieza lundamential de los ciclos biogeoquimicos. A pesar de ello, pode-
mos afirmar que en México no hay una politica de uso del suelo. Aunque
muchos de Tos programas del prC persiguen de manera simultanea objeti-
vos productivos, sociales y ambientales, al menos nominalmente, son po-
cos los que incorporan objetivos precisos en materia de uso del suelo, v
mds escasos aun los que exhiben congruencia entre dichos objetivos v el
disetio del programa. La mayoria de esos programas declaran objetivos solo
en los términos mas generales, lo cual dificulta crear instrumentos adecua-
dos v la evaluacién de su desempenio. Al mismo tiempo, la multiplicidad de
programas con objetivos similares nos impide determinar la elicacia y eli-

20 Entrevista con Araceh Arredondo, directora de Regulacion Ambiental Agrope-
cuaria, Semarnal, 13 de diciembre de 2006.

& Aungue la Comision lntersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable {C1Drs) e-
ne la facultad nominal para lormular la programacion del sector rural v el presupliesto
del pre, éste se elabora de forma aislada entre la Secretaria de Lacienda (suce) v cada
una de las secretarias, La ciors se restringe a compilar las cilvas was su aprobacion en el
Congreso (Centro de Lstudios de las inanzas Priblicas, 2005).
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ciencia de la politica publica. En resumen, la defimicion de una politica de
uso del suelo con metas claras serfa fundamental tanto para crear progra-
mas apropiados como para evaluar su impacto de forma objetiva e inde-
pendiente. Cudles deben ser esas metas es un tema que compete a la na-
cién. No obstante, amplios beneficios publicos sin duda justifican la
intervencion del Estado a favor de la conservacién e incluso la restauracion
de bosques vy selvas.*®

Inevitablemente, cualquier politica de uso del suelo en México deberd
supeditarse a la politica de desarrollo rural, lo cual requiere una delinicion
de objetivos mas amplia gue la ya comentada. Aungue ¢l desarrollo rural
implica necesariamente ¢l mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblaciom rural, esto deja un amplio margen para la definicion de objetivos
de politica. Fn la pracrica, la finalidad implicita de Ta politica de desarrollo
rural ha sido el crecimienta de la actividad productiva v la economia mo-
netaria. Lllo supone que ésta es la mejor via para elevar la calidad de vida
de la poblacién.” Al mismo tiempo es claro que, lejos de contribuir a una
mejor distribucion de la riqueza, los programas de gobiemo frecuentemen-
te han sido regresivos.®® También es claro que la politica publica ha sosla-
vado la atencidn a lemas como el ambiental, al menospreciar su importan-
cla para el desarrollo sustentable v 1a calidad de vida de la poblacién. A
pesar de los avances, siguen siendo escasos los recursos pulblicos que se
destinan a corregir las externalidades econdmicas, que menoscaban Ta oler-
ta de bienes y servicios publicos, v los problemas ambientales.

Fl éntasis de la intervencion publica en la actividad agropecuaria pare-
ciera justificarse en la opinion de un amplio sector académico que sigue
concibiendo el crecimiento del sector agropecuario como detonador del
desarrollo rural (Banco Mundial, 2008}, Sin embargo, es dificil justificar la
atencion que se presta al crecimiento de las estadisticas agregadas como

# Ademas de que poseen una gran riqueza biclogica, los hosques del pafs ofrecen
un enerme potencial para regular €] efecto invernadero y el calentamiento global (Cairns
etal., 2000, The Jong et al., 2000).

# La Ley de Desarrollo Rural Sustentable establece que es obligacion del Estado
fornentar 1a actividad productiva en el medio rural.

* Son relevantes las declaraciones de quien era titnlar de la Sagarpa en 2003: 8
damos el subsidio a un productor de Puebla que tiene 125 hectareas no lo sacaremos
de la pobireza aun pagandole al Lriple su maiz, v silo comparamos con wn productor de
tierras de riego de Sinaloa o Sonora. con mayor superlicie v productividad, tene un
subsidio con el que hace un doble o triple negocio™ (entrevista en La Jornada, 14 de
noviembre de 20057,
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medida del éxito de una politica rural. Como hemos visto, ¢l crecimiento
econdmico no siempre redunda en beneficios claros para la poblacion ru-
ral, en particular la mas necesitada. A quienes tienen una perspectiva his-
torica, la anterior les podria parecer una conclusion conocida.

Quizis sorprenda que el surgimiento de la civilizacion mesoamericana
no estuvo siempre asociado a un aumento del bienestar de la poblacién
(Armelagos v Brown, 2002). Aunque cominmente asociamos el desarrollo
de la agricullura con una imagen de cornucopia, la investigacion arqueolé-
gica ha descubierio que, por el contrario, la expansion de la agricultura
estuvo ligada a un deterioro en Ta alimentacion y salud de los pueblos ame-
ricanos (Larsen, 1995). Asf lo sugiere ¢l aumento en la morbilidad de las
poblaciones indigenas a lo largo del holoceno vy, particularmente, tras la
domesticacion y adopcion generalizada del maiz. Fn apariencia, los anti-
guos cazadores ¥ recolectores consumian una gran variedad de alimentos
que dejaron de estar a disposicién de la poblacién was la desaparicion de
este modo de vida. La dependencia de los pueblos agricolas de unas cuan-
tas especies cultivadas prive a un numero creciente de personas de una
dieta diversa. Las deficiencias en la alimentacion v la salud alcanzaron pro-
porciones endémicas después del abandono del modo de vida rural a favor
de una vida urbana (Mdrquez el al., 2002; Steckel y Rose 2002). Incluso, se
ha sugerido que la salud de los pueblos indigenas pudo encontrarse en
estado de deterioro crénico a la llegada de Tos europeos {Steckel v Rose,
2002}, Es posible que ello se debiera, por una parte, a la degradacion de los
recursos naturales v, por otra, a la desigualdad en la distribucion de la vi-
queza (Armelagoes y Brown, 2002). Quizds sea ¢l momento de reconsiderar
nuestra estrategia de desarrollo para evitar que este patrén se repita,
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INTRODUCCION

Cl fenomeno migratorio representa va uno de los temas prioritarios en la
agenda de la politica intermacional (Global Commission on tnternational Migra-
tion, 2005). El numero cada vez mayor de personas viviendo en un pais dis-
tinto al de su nacimiento ha llegado a representar el tres por ciento de la po-
blacién mundial. De acuerdo con Naciones Unidas para 2003 cerca de 200
millones de personas tenian condicion de inmigrantes. En el afno 2000, el
mismo organismo reportaba 174 millones de inmigrantes, lo que representa
un crecimiento de 9.1% en laemigracion internacional durante los cinco apos
{(Naciones Unidas, 2006; véase ¢l cuadro AE-4.1 en el Apéndice estadistico).

Si consideramos la distribucion de migrantes entre paises desarrolla-
dos v en vias de desarrallo, se observa que el namero de los que viven en
las regiones mas desarrolladas (Luropa, América del Norte, Oceania v Ja-
pon) es de 115 millones y en las menos desarrolladas (Africa, América La-
tina y el Caribe v en Asia, excepto Japén) de 75 millones. Si se toma como
referencia la distribucion de los inmigrantes por area geografica, Europa es
la region con mayor numero, seguida por Asia y América del Norte. Las
regiones de menor captacién son América Latina v Oceanta (véase el cua-
dro AE-4.2).

De acuerdo con los indicadores del Banco Mundial (2005), en el aiio
2000 México ocupd el primer lugar mundial en migracion neta, con 2 mi-
Nomes de personas; seguido de China con 1 950 000 personas (véase ¢l
cuadro AE-4.3). Si se considera solo América Lating, ¢l pafs que ocupa el
segundo puesto en el namero de migrantes es Guatermnala con 390 000
personas.

Debido a la escala alcanzada por los movimientos migratorios, practi-
camernte ninguna region o pais del mundo escapa a la dinamica de las mi-
graciones internacionales, ¥ tampoco puede mantererse ajeno a sus conse-
cuencias.

El movimiento migratorio a lo largo del mundo crea un mercado labo-
ral internacional que conduce a la generacion de ingresos que, en clerta
proporcion, se wasladan a los paises de origen en lorma de remesas. En
2004, a escala mundial, el monto total de remesas ascendio a 225 810 mi-
llones de dolares, de los cuales 64.2% se dirigio a las regiones menos desa-
rrolladas, Asia, Furopa y América Latina v ¢l Caribe fueron las drcas seogra-
ficas con mayor capracion, 38, 32 v 18%, respectivamente (véase ¢l cuadro
AL-4.4),
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Los datos del cuadre AFE-4.5 muestvan que en 1990 tres paises curo-
peos acupaban los primeros lugares en captacion de remesas: talia, Alema-
nia y Portugal, mismos que recibian, en promedio, 4 810 millones de déla-
res anuales. Por su parte, en ese mismo afo, México ocupaba el octavo
lugar con 3 098 millones de délares. Para 2003, la configuracion de las
remesas dio un giro: tres paises de regiones menos desarrolladas fueron los
mayores receplores de remesas: la India, con 17 406 millones de dolares,
Meéxico con 14 595 millones y Filipinas con 7 880 millones de dolares.

La conexidn entre el crecimiento del monto recibido de remesas inter-
nacionales y los paises poco desarrollados es notable. De 1990 a 2003 ¢l
aumento en las remesas ha sido en varios casos extraordinario. Por ¢jem-
plo, en 1990 Nigeria recihié diez millones de délares, para 2003 ¢l monto
de remesas ascendio a 1 677 millones. América Tatina v el Caribe com-
prenden el mayor nimere de paises que registraron considerable creci-
miento en remesas recibidas durante esos catorce anos. [n este proceso
destacan por orden de importancia: Ccuader, Costa Rica, Trinidad y Toba-
go, Bolivia, Venezuela, Guatemala, Honduras v Haiti. Durante el mismo
periodo, el crecimiento en México de recepcion de remesas fue de 371 por
clento (cuadro AE-4.5).

Segun datos del Banco de México, en 1990 las remesas internacionales
captladas por nuestro pais oscilaban alrededor de los 2 490 millones de
dolares, para 2007 esta ¢ilra se elevo hasta 23 979 millones de délares. El
cambio equivale a una tasa de crecimiento promedio anual de 15.2% (tal
aumento fue de 19.7% de 2005 a 2007). En 2003, por estados, Michoacan
fue el mavor receptor (captd 13% de las remesas provenientes del exterior,
disminuyendo su participacion a 9.4% en anos recientes); Guanajuato ocu-
pé el segundo lugar en 2006 v 2007, en este mismo afio el estado de menor
captacion de remesas fue Baja California Sur (cvadro AL-4.6). | lasta finales
de los anos ochentra, la migracién internacional estaba mayormente con-
centrada en ciertas dreas del territorio mexicano. Los estados con mayor
tradicion migratoria estaban concentrados en la region centro occidente del
pais, que comprende Zacatecas, Michoacdn, Jalisco y Guanajuato, entre
olros. 5in embargo, a partir de la década de los noventa la emigracion in-
lernacional se da practicamente en todo el pais Unkal, 2001). Estados Uni-
dos es, con mucho, ¢l principal destino de los migrantes mexicanos. Sus
flujos han crecido sustancialmente durante las altimas décadas, generando
efectos en diversos aspectos econdmicos, politicos v sociales, en ambaos la-
dos de la frontera (Unger, 2005).



148 FoONOMIA RLRAT

la emigracion de mexicanos al vecino pais del norte es un fendmeno
complejo, con una prelongada tradicion histdrica y con raices estructurales,
en los dos lados. Dos de las principales fuerzas que han contribuido a es-
tructurar este complejo sisterna migratorio son: 1] los factores vinculados
con la oferta o expulsion de fuerza de trabajo mexicana, que busca en Esta-
dos Unidos opciones de empleo e ingreso para enfrentar las limitaciones
econdmicas prevalecientes en sus lugares de origen, v 2] los [actores asocia-
dos con la demanda o atraccion surgidos por los requerimientos de mano de
obra en los sectores agropecuario, industrial y de servicios de Estados Uni-
dos.» Existen aspectos vinculados con estas dos luerzas: ¢l considerable di-
ferencial salarial entre ambas economias, el intenso ritmo de crecimiento
demogrifico de la poblacion mexicana en edad laboral, la insuficiente dina-
mica de la economia nacional para absorber ¢l excedente de tuerza de traba-
jo. Alo anterior se agregan los fendmenos sociales y culturales que vinculan
a las zonas de origen con las de destino, los cuales son determinantes, tanto
para reducir los costos v riesgos asociados con el movimiento migratorio,
como para contribuir a sostenerlo, recrearlo y perpetuarlo; ast como la tra-
dicién migratoria hacia el vecino pais del norte (Massey et al., 1993, 1994,
Por ultimo, los cambios en las leyes y en las politicas publicas, también tie-
nen electos en los [lujos de emigrantes mexicanos hacia Estados Unidos.

El presente documento estd organizado de la siguiente manera. A con-
linuacion olrecemos las dilerentes perspectivas waricas en relacion con la
migracion v el desarrollo. La seccion que le sigue contiene un resumen de
los resultados de investigaciones que hemos realizado sobre ¢l vinculo en-
tre migracion y desarrollo en el México rural. Por tltimo, se concluye con
una sintesis de los hallazgos v con reflexiones en materia de politicas de
desarrollo econdémico.

PERSPECTIVAS TEQRICAS

El extraordinario crecimiento de la emigracion internacional y el [lujo mo-
netario asociado a este lenomeno ha originado el interés, cada vez mayor,
de investigadores sociales para estudiar los distintos electos que Ta migra-

- Estas [uerzas han sido alectadas por cambios en las politicas pablicas de los dos
patses, Lntre ellos destacan la Ley de Migracién de Lstados Unidos de 1986 (1rca por
sus siglas en ingles) v el comienzo en 1994 de la aplicacion del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Nore (Richter, laylor v Yinez, 2007
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cion provoca en los paises expulsores y receptores de migrantes, Al respec-
to, un tema basico es ¢l relacionado con el desarrollo econdmico en las
zonas de origen del movimiento migratorio.

Diversos analistas estan de acuerdo en que no hay un mecanismo au-
tomatico por medio del cual la migracion v la inyeccién de recursos que
representan las remesas contribuyan a impulsar el desarrollo de las regio-
nes de origen. En qué medida vy de qué manera la migracion v las remesas
pueden cumplir mas adecuadamente con dicha [uncion es una tarea que
debe estar presente en cualquier agenda de investigacion sobre el tema.

En cuanto a las remesas enviadas al pais de origen, éstas pueden ser
una importante fuente de capital para los empresarios locales y un medio
para fomentar ¢l desarrollo de Tas zonas de origen de los emigrantes.? Pero,
mids alld de la importancia cuantitativa de los recursos provenientes del
exterior, el impacto de las remesas debe valorarse segin sus usos en diver-
sos contextos, pues de ellos pueden depender sus efectos multiplicadores
sobre las economias locales, v sus consecuencias sobre la misma dindmica
migratoria.

Algunos estudios recientes que analizan la experiencia mexicana en los
ambitos rural v urbane han moswrado que los recursos de los migrantes
proporcionan, con [recuencia, el capital inicial para impulsar una amplia
variedad de actividades productivas (Woodrull v Zenteno, 2001); en cam-
bio, también es posible encontrar otros estudios con una vision menos
alentadora.

Vision pesimista

Cl debate sobre la relacién entre migracion v desarrollo ha cambiado en
anos recientes. En el pasadoe, la migracion se veia como una falla para al-
canzar el desarrollo econémico o, peor ain, como una contribucion al cfr-
culo vicioso en el cual 1la migracion relorzaba los problemas de pobreza v
estancamiento de los paises expulsores de mano de obra.

En este sentido, es posible argumentar que las remesas si contribuyen
al ingreso de 1os hogares receplores, pero al mismo tempo provocan un
elevado grado de dependencia de dichos recursos. Tos hogares receptores

* Lin este rabajo séle consideramos marginalmente otro electo importante de la
emigracion: la pérdida de mano de obra que lleva consigo.
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desarrollan un nivel de consumo que no podrian satisfacer con ingresos
propios y se convierten en dependientes econdmicos (Martin, 1992 v Cor-
nelins v Martin, 1993). Cn tal perspectiva, el ingreso proveniente de las
remesas es utilizado principalmente en gasto corriente (Rubenstein, 1982).
Asimismo, se considera que las remesas, lejos de contribuir con el desarro-
llo de las comunidades expulsoras, generan problemas graves de depen-
dencia y no resuelven los problemas de desigualdad y pobreza que este Uipo
de localidades presenta.

Vision optimista

Hace algunos anos surgid la propuesta, cada vez con mayar acepracion, de
que la migracion interna e internacional pueden contribuir al desarrollo,
ademds de generar mayores beneficios a los individuos que participan en
dicha actividad. [n esta perspectiva, la migracién es vista como parte de
una interaccién virtuosa, en la cual el desariollo puede ser reforzado, no
sélo en el pais de destino, sine también en el pais de origen de los migran-
tes (Taylor y Martin, 2001).

Se considera que las remesas pueden tener un electo positivo sobre el
desarrollo econdémico de las comunidades expulsoras, especialmente en
¢l sector rural. Esta corriente sostiene que no se deben subvalorar 1os
efectos derivados del aumento en el consumo corriente, ya que en algu-
nos paises receptores gran cantidad de negocios dependen del gasto pro-
veniente de las vemesas (Conway ¥ Cohen, 1998). Ademas, no se debe
olvidar que dentro del gasto corriente esta la inversion realizada en capi-
tal humano, especialmente en educacion y salud. Al respecto existen va-
licsas aportaciones sobre este tema, por ejemplo, lanson v Woodruff
(2003) encuentran que el fendmeno migratorio afecta positivamente el
nivel de escolaridad de las nifias entre 10 y 15 atios; sin embargo, sus
resultados no son concluyentes en los varones del mismo rango de edad.
Por su parte, Borraz (2003} encuentra que el impacto de las remesas en la
escolaridad es positivo para aquellos nifios que viven en hogares recepto-
res de remesas, dicho impacto s6lo es signilicativo considerando un afio
mds de escolaridad. McKenzie y Rapoport (2006) estudian los impactos
de la migracidn en la asistencia escolar v en los niveles de escolaridad de
jovenes que viven en dreas rurales mexicanas. Los autores encuentran
evidencia para concluir que la migracion atecta negativamente la asisten-
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cig escolar de nifios entre 12 v 15 anos de edad y de las nifias entre 16 v
18 anos.

Ortros estudios, que incorporan variables adicionales de desarrollo,
indican que los nines en hogares de migrantes presentan menores tasas de
mortalidad infantil ¥ una menor probahilidad de desnutricién, que aque-
llos nifios que viven en hogares de no migrantes (Hildebrandt y McKenzie,
2003). En este sentido, Lopez-Cordova (2000) encuentra evidencia de
una relacién negativa entre remesas v mortalidad infantil, asi como lam-
bién entre remesas y el anallabetismo de los ninos de 6 a 14 anos; sin
embarge, el impacto de las remesas en la educacion de Tos adolescentes
(mayores de 14 afos) es negativo. El autor concluye que las remesas tie-
nen un efecto positivo, pero débil, sobre Ta pobreza v las condiciones de
vida. Un estudio reciente en los hogares rurales mexicanos concluye que
las comunidades con mayor tradicién migratoria incentivan a menores
niveles de educacion, los resultados sugieren cierto grado de sustituibili-
dad entre migracion v niveles de educacion en el México rural (Meza v
Perderzini, 2009).

Por otra parte, no se debe olvidar el efecto multiplicador que el consu-
mo corriente genera dentro de una economia y que, indiscutiblemente, es
mayor que el electo directo que las remesas generan. Por ejemplo, Durand,
Parrado y Massey (1996b) encuentran que dicho electo ascendié a 371%
en ung localidad rural mexicana.

Asimismo, el fendmeno migratorio, via las remesas, puede acelerar la
creacion de pequenas empresas o negocios, v con ello tesolver algunas de
las necesidades de Tas comunidades (Woodraft v Zenteno, 2001}, To que
puede generar canales financieros ¥ de inversion propiciados por las recur-
sos provenientes del extranjero. A pesar de que la proporcion destinada por
cada hogar a este proposito fuera pequena, en el agregado podria ser muy
significativa, contribuvendo al desarrollo economico de las comunidades
expulsoras {Durand, Parrado v Massey, 1996a; Mora, 2007).

A pesar de esta creciente aceptacion sobre los efectos positivos que la
emigracion puede generar en las comunidades de origen, la relacién entre
migracién v desarrollo econdimico sigue sin resolverse, tanto en el plano
tedrico, como en el empirico (Taylor, 1999 y Unger, 2003).

Como sucede con [recuencia, los eleclos que la emigracion wrae consi-
go en la praciica oscilan entre los dos extremos que hemos discutido; es
decir, tanto la emigracion como las remesas generan impactos positivos v
negativos en las comunidades de origen de los migrantes.
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RESULTADOS SOBRE LOS EFECTOS DE LA EMIGRACION RURAL

En este apartado se exponen los principales hallazgos de nuestras indaga-
ciones empiricas. Ll objetivo principal es proporcionar respuestas para algu-
nas cuestiones sobre la relacion entre migracion internacional v desarrollo,
en el sector rural mexicano. En dichos estudios se utilizaron los datos pro-
porcionados por la Encuesta nacional a hogares rurales de México {ENHRUM)
{(Precesam, s.L.}, que es representativa de las comunidades rurales de México
que tienen entre 500 y 2 499 habitantes. La encuesta cubre las cinco regio-
nes rurales de México, contiene inlormacion demogralica y socioecondmica
de los hogares rurales mexicanos v de sus miembros en el afio 2002, asf
como sus historias laborales ¥ migratorias de 1980 a 2002,

FEstudiar Ta emigracion rural de México es relevante por las repercusio-
nes que pueda tener la aprobacion de una nueva ley migratoria en Lstados
Unidos y porque, segun datos de la ENTIRUM, aumentd en mas de 430% de
1980 a 2002, es decir, crecio a un promedio anual de ocho por clento. Asi-
mismo, las comunidades que tenian emigrantes en Estados Unidos se dupli-
c6 durante este periodo (Mora, 2007). El porcentaje de comunidades mexi-
canas que han participado en la migracion interna e internacional crecio al
(inalizar el siglo xx. Segan datos de la exHrum, mas de la mitad de los emi-
grantes rurales son internos; atn asi, la propension a emigrar a Estados Uni-
dos se incrementd a mas del doble de 1990 a 2002 (Taylor y Mora, 2006).

En esta seccion se discuten tres temas, Bl primero, se rehere a los deter-
minantes de la emigracion rural, interna ¢ internacional, incluyendo las va-
riables que pueden influir en ¢l sector ccondmice de destino de los emigran-
tes (agropecuario v no agropecuario). Bl segundo, trata de los impactos que
las remesas —en México v en Estados Unidos— tienen sobre la pobreza v la
desigualdad del ingreso en el medio rural. Por ultimo, se presenta evidencia
sobre el uso de las remesas en los lugares de origen de los emigrantes y se
determina si la migracién internacional influye de manera significativa en
los patrones de gasto de los hogares rurales mexicanos (los detalles de los
maodelos economeétricos utilizados estan en Maora, 2007).

Determinantes de la emigracion rural

Ta migracion es un proceso selectivo, que es diferente segan los destinos
migratorios v los sectores de empleo en ¢l destino de los emigrantes. Ll es-
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tudio realizado sobre este terma inchuye dos nuevas extensiones a los raba-
jos empiricos anteriores. Primero, incorpora dos alternativas de migracion
(interna e internacional} y dos sectores de empleo (agropecuario y no agro-
pecuario). Segundo, la investigacion incluye variables en los planos del ho-
gar v de la comunidad, va que ambas influyen en la decision de emigrar a
mercados de trabajo especificos (por ejemplo, el acceso a mercados regiona-
les o nacionales alecta los benelicios economicos de la produccion local}.

Para modelar la selectividad de la migracion interna e internacional
hacia empleos agropecuarios y no agropecuarios se utilizan mélodos de
variables dependientes limitadas.

Los resultados econométricos muestran que la migracion es altamente
selectiva entre individuos, familias y comunidades (cuadro AE-4.7}, v que
difiere significativamente de acuerdo con el destinoe migratorio ¥ con el
sector de empleo. Se encuentra que la escolaridad de los individuos no
tiene un efecto elevado en las decisiones de migracion internacional, mien-
tras que si lo tiene para las decisiones de migracién interna hacia empleos
no agricolas.? En cierta forma, el primer resultado contraviene el argumen-
to de que, por el fendmene migratorio, México pierde la inversién destina-
da para educar a su poblacién rural (Hanson y Woodrull, 2003).

Otro resuliado es que las redes [amiliares en Fstados Unidos alectan de
manera signilicativa la migracion internacional de gente que realiza traba-
jos agricolas y no agricolas en ese pais, aungue su influencia es mucho
mavor en los segundos. Por su parte, ¢l nivel de riqueza acumulada impac-
ta en forma negativa la probabilidad de participar en la migracion interna
para trabajos no agricolas, pero tiene un efecto positivo en la migracion
internacional en ambos sectores.

Debido a que las decisiones de migrar v la eleccion del sector de trabajo
en el extranjero estan correlacionadas, resulta poco conveniente modelarlas
de forma independiente. Con el modelo utilizado fue posible incorporar de

* Los daros usados muestran un hajo nivel de escolaridad de los miembros de los
hogares rurales mexicanas: su promedio escolar estd por debajo de Tos 6 afos v la del
jete de tamilia no alcanza los 4 afios. La escolaridad promedio mas alta es la de los emi-
grantes internacionales (7.3 anos? v Ta mas baja de los que emigran al resto del pais (3.8
anos). La mayor parte de los primeros rabajaban en seclores no agricolas (Mora v Ta-
ylor, 2003},

" Lstos resullados surgen de los coelicientes del modelo logit mullinonial estima-
do. v que, por razones de espacio, no se presentan en el documente (véanse detalles en
Mora, 2007).
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manera integrada en un marco analitico ¢l destino de Ta migracion v en qué
sector de empleo se ocupan. Xl modelo aplicado también toma en cuenta que
tanto las caracteristicas de los individuos como las de su familia y comumnidad
impactan la migracion. In particular, las redes migratorias, el riesgo v el ac-
ceso a los mercados que tienen los habitantes de las comunidaces rurales
influyen en la decision de emigracion y en la eleccion del sector de empleo.
Por ejemplo, cuando aumentan el acceso al mercado laboral y la integracion
del sector rural al resto de la economia, o cuandoe hay cambios de politicas en
el pais de origen y de destino, los patrones migratorios se modilican. Un re-
sultado al respecto es que, en ¢l plano Tocal, no encontramos evidencia de
que la integracian a los mercados fuera de las comunidades rurales desalien-
te Ta migracion; por ejemplo, la infracstructura en transporte esta positiva-
mente relacionada con la migracion, v, de manera significativa, la que se di-
rige hacia actividades no agricolas al interior de México. Asimismo, cuando
el acceso a los mercados fuera del sector rural es inseguro, la propension a
migrar aumenta hacia los dos destinos v actividades incluidas en el analisis
(ultimas columnas del cuadro AE-4.7). Los hallazgos encontrados respecto a
la selectividad de la migracion sugieren que los cambios en la magnitud y los
patrones de la migracion alleraran. en el transcurso del tiempo, las caracte-
risticas de los hogares rurales y de sus comunidades de origen.

Remesas, desigualdad y pobreza

Un aspecto fundamental en el estudio sobre el efecto de la emigracion en el
desarrollo rural es conocer los impactos de las remesas internas e interna-
cionales en la pobreza v en la desigualdad del ingreso de los hogares del
sector. Al utilizar datos de la Iv1IRUM v las técnicas de descomposicion del
coeficiente de Gini y del indice Foster, Greer v Thorbecke (TGT) se encuen-
tra evidencia de que los efectos marginales de las remesas en la desigualdad
y pobreza varian entre regiones y que, dicha variabilidad, estd relacionada
con las distintas historias migratorias de cada region.

Existen gran cantidad de estudios que han examinado los electos de las
remesas en la distribucion del ingreso. En algunos de ellos se auilizan escena-
rios contrafactuales sin migracion, ni remesas, (Barham y Boucher, 1998;
Ohberai y Singh, 1980; Knowles y Anker, 1981); en otras investigaciones se usa
la descomposicion por fuente de ingresa del cochiciente de Gini (Stark, Taylor
y Yitzhaki, 1986, 1088, Adams, 1989, 1991; Adams v Alderman, 1992). Iin
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la presente investigacién se adopta el segundo entoque para detenmimar los
impactos marginales de las remesas internas e internacionales sobre la distri-
bucion del ingreso en los hogares rurales mexicanos.

llay dos puntos de vista en relacién con los posibles impactos de la
migracién sobre la pobreza: uno sostiene que la migracion la reduce, v el
otro, que las restricciones de liquidez en los mercados laborales v la presen-
cia de riesgo hacen que la migracion no tenga electos sobre la pobreza. El
impacto real de la migracion en la pobreza, probablemente, no se encuen-
Lra en un exiremo o en olro, y varia en el tiempo (Adams, 2005). De acuer-
do con la revision de la literawura, ningan estudio ha intentado explicar las
variaciones de los efectos en la pobreza que provocan las remesas interna-
ciomales y nacionales. La mvestigacion realizada trata el tema estimando el
efecto de los cambios marginales en las remesas, dentro de las regiones
rurales de México con diferentes niveles de tradiciéon migratoria.

Para el estudio se agrupa el ingreso del hogar rural en seis fuentes:
produccién familiar (agricultura, ganaderia, comercio v servicios y extrac-
cion de recursos naturales), trabajo agricola asalariado, salario no agricola,
remesas internas, remesas internacionales y transferencias del gobierno. En
el afio 2002 el promedio de ingreso neto por hogar [ue de 33 4635 pesos
(alrededor de 5 5300 dolares estadounidenses), de los cuales 139 de este
total y 16% del ingreso per capita se explica por las remesas, en su mayoria
provenientes de Estados Unidos, respecto a las enviadas por los emigrantes
internos {Mora, 2007).

Los principales resultados sobre remesas v desigualdad indican que, en
México, las remesas internacionales incrementan la desigualdad del ingreso
rural, mientras que el impacto de las remesas nacionales es equilibrador
(altima fila del cuadro AL-4.8). No obstante, cuando se realiza el ejercicio
por region rural, se observa que las remesas internacionales tienen un efec-
to de igualdad en el ingreso, en las regiones con mayor tradicion migratoria
(centro occidente v noroeste). Ignorar la experiencia migratoria podria ex-
plicar los resultados opuestos que hay en la literatura empirica sobre el
tema. En el cuadro AE-4.8 también es posible observar que el electo de las
remesas nacionales disminuye la desigualdad del ingreso en las cinco regio-
nes del pais.

Por su parte, los resultados muestran que las remesas reducen la po-
breza rural en México, ¥ este efecto se mantiene en las ¢inco regiones ana-
lizadas, ¢s posible observar que ¢l vesultado es mayor en las remesas inter-
nacionales (cuadro AL-4.9).
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Migrdacion y patrones de gasto

Una pregunta clave que tratan de responder algunos estudios acerca de la
migracion es si: los hogares receptores de remesas dirigen parte de éstas a
inversiones productivas, y con ello promueven el desarrollo rural. En el
caso de México es comun que se argumente que eso no sucede, va que, en
su mayoria, las remesas se usan para el consumo.

Existen dos enfoques en los estudios sobre la migracion y los patrones
de gasto. El primero se circunseribe al uso de las remesas, indagando qué
bienes v servicios se adquieren con ellas. Bl segundo incorpora las remesas
como variable explicativa, modelandolas como parte de un sistema de ecua-
ciones de demanda. Es posible argumentar que dichos enfoques tienen algu-
nas desventajas, entre las que destacan las siguientes: primero, que la migra-
cion puede afectar los patrones de gasto de los hogares mas alld del impacto
de las remesas; segundo, es necesario considerar la endogeneidad de las re-
mesas al incluirlas en el sistema de demanda, y tercero, los estudios empiri-
COs muestran que la migracion es un proceso selectivo, por lo que resulta
indispensable diferenciar a los hogares que participan en la migracién v re-
ciben remesas, de aquellos que no lo hacen.

El modelo econométrico empleado controla la endogeneidad en las
decisiones de emigrar y sus resultados muestran que los patrones de gas-
to difteren signilicativamente entre los hogares con y sin emigrantes, v
con emigrantes internos ¢ internacionales. Tos hogares con familiares en
Estados Unidos tienen mayores propensiones marginales a canalizar su
gasto en inversiones productivas, salud y consumo de bienes durables
(Mora, 2007). Por su parte, los hogares con emigrantes internos tienen
mayores propensiones marginales para gasto en salud, vivienda, servicios
v educacion.

La estimacion realizada se basa en un modelo de ecuaciones simulta-
neas, en el cual las variables dependientes (gastos de los hogares) son
medidas a partir de variables no observadas, que inlluyen en las decisio-
nes de gastar el ingreso en consumo o bienes de inversion. Asimismo,
éstas dependen de la decision de emigrar o no. Para realizar los calculos
se utiliza ¢l modelo de dos elapas propuesto por Lee (1978): en Ta prime-
ra se estima un modelo probit sobre la participacion en cada categoria de
gasto, en la segunda se incluyen las razones inversas de Mill, como varia-
bles independientes en las ecuaciones de gasto. Tos datos sobre gastos
obtenidos de la ehrum se clasifican en tres categorias de consumo (ali-
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mentacion, bienes durables y compras en supermercado); en cuatro tipos
de inversion (salud, vivienda, educacion e inversiones productivas) y en
Otros gastos.

El modelo propuesto es mis general que los de consumo estandar que
se han realizado hasta ahora (incluyendo aquellos que han agregado los
efectos de las remesas en el consumo). El modelo controla cambios en la
demanda y la endogeneidad de la migracion.

Los resultados obtenidos (cuadro AE-4.10) indican que la emigracion
transforma la demanda de los hogares de manera independiente a su im-
pacto en el ingreso wlal y que Ta migracion inlluye signilicativamente en los
patrones de gasto en las dreas rurales, pero no en la forma en la que la ma-
voria de los estudios anteriores predecian. Esto ultimo debido a que los
resultados alcanzados muestran que la propension a realizar inversiones
productivas es considerablemente mayor para los hogares que cuentan con
miembros migrantes en Lstados Unidos.

SINTESIS Y REFLEXIONES FINALES

La evidencia empirica que se ha sintetizado muestra que las redes de [ami-
liares en los lugares de destine de los emigrantes rurales mexicanos, son un
lactor fundamental para explicar ¢l lujo de personas luera del sector, lo
que es un buen indicador para afirmar que Ta emigracion rural en México
continuard. Esta perspectiva no contradice las tendencias nternacionales,
en ¢l sentido de que a medida que aumenta el ingreso per capita de los
paises disminuye la proporcion de la fuerza de wabajo dedicada a las acti-
vidades agropecuarias (evidencia empirica en Yunez, 2007).

[n cuanto a la emigracion rural de mexicanos al resto del pats v a tra-
hajos no agricolas, los resultados muestran que, ademas de las redes, a
medida que transcurra el tiempo y aumente la escolaridad de los campesi-
nos de México, su emigracion crecera. Esto signilica que el [endmeno pue-
de seguir, no obstante las crecientes restricciones v vigilancia en la [rontera
sur de Estados Unidos (Boucher, et al., 2007} aportan evidencia de que esto
lue To que sucedio a partir de la Ley de Migracion de 1986 y de las medidas
posteriores de control migratorio de ese pais).

La salida de los habitantes del campo mexicano se reforzard con la
emigracion rural al resto del pais pava trabajar en actividades no agricolas,
Lsto se dard, sobre todo, en el caso de los campesinos con mayores niveles
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de educacian que viven en comunidades con infraestructura de transporte
adecuada ¥ que carezean de empresas no agricolas.

[n cuanto a los efectos que tiene la emigracién internacional en la dis-
ribucion del ingreso, los resultados presentados indican que las remesas
aumentan la inequidad en el medio rural mexicano. No obstante, el efecto
es contrario en las regiones rurales con mayor tradicion migratoria. Por su
parte, la emigracion al resto de México reduce la desigualdad, en especial
en las zonas rurales del sureste v centro del pais. Ademas, es posible obser-
var que ambos Lipos de [lujos migratorios reducen la pobreza rural y, en
mayor medida, los internacionales. Por dliimo, mediante de las remesas, v
al contrario de lo que se argumenta comunmente, la emi gracion a Estados
Unidos promueve la inversion en las localidades rurales,

Con hase en lo anterior, es posible argumentar que la emigracién rural
puede promover el desarrollo rural de Méxica. sto sucede, sobre todo,
con las remesas que reciben los hogares de los familiares que migran a Ls-
tados Unidos,

Sin embargo, la emigracion internacional no deberia ser la opcion para
mejorar las condiciones de vida de los habitantes del sector rural de México
{y de otros paises pobres). Lo anterior es especialmente valido en el mundo
de hoy, en el que los paises receptores de emigrantes internacionales estan
tomando medidas para resuringir el [lujo de gentes provenientes de los pai-
ses en desarrollo. A ello hay que anadir que, una consecuencia de tales
restricciones, es el aumento en los resgos que afrontan los emigrantes sin
permiso de entrada a los pafses receptores,

Por lo que, un principio hasico que deben contener las poh’ ticas nacio-
nales de desarrollo rural en México, es el de ofrecer opciones de empleo
remunerativo a sus campesines. En primer lugar, tales medidas deben to-
mar en cuenta que el desarrollo va acompanado de la pérdida de peso de la
agricultura dentro de la economia del pais. En segundo, las intervenciones
gubernamentales deben enfocarse en la reduccion del proceso de emigra-
cion a las grandes ciudades, el cual ha traide como consecuencia la margi-
nacién urbana. Es pues de fundamental importancia que los esfuerzos es-
tatales se orienten hacia el desarrollo regional urbano (ciudades pequerias
v medianas) y rural.

Los resultados presentados en este trabajo indican que, entre otros, el
esluerzo estatal rendiria [rawos para el desarrollo si se canalizara hacia la
formacion de capital humano, la inversion en infraestructura v comunica-
ciones ¥ la promocion de las actividades no agricolas en ¢l medio rural.
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APENDICE ESTADISTICO

Cuadro AE-4.1. Poblacidon total e inmigrantes,
seguin principales paises receptores de migrantes, 2005

Foblacion Inmigrantes Distribucion
total inmigrantes  como porceniafe oe porcentuc! de

Pais {riles) {miles) for poblocion lola!  los inmigranies

Total B 464 750 190 634 29 100.0
Estados Unidos de América 292213 38355 129 201
Rusiz 143 202 12 08O 84 6.3
Alemania 82 689 10144 123 5.3
Ucrania 46 481 6833 14.7 3.6
Frencia 60 496 £4/1 10.7 3.4
Arabia Saucita 24573 6361 2h9 3.3
Canada 32268 6106 18.9 3.2
Incia 1103371 5700 0.5 3.0
Reino Unida 59 668 5408 9.1 2.8
Australia 200155 4097 203 2.1
Pakistan 157 935 3254 2. 1.7
Emiratos Arabes Unidos 4495 3212 714 1.7
lsrael 6725 2 Bl 396 14
|Lalia hBE 0493 2519 43 T3
Kazajstan 14 825 2002 16549 13
Costa de Marfil 18 154 23N 13.1 1.2
Jordania 5 /03 2225 33.0 1.2
Irén 63515 1959 2.8 1.0
Suiza 7252 1660 229 0.9
Polonia 38530 703 1.8 0.4

Subtotal 2252344 124 621 55 65.4
Otras paises 4212 406 66013 1.6 346

Tuenze: estimaciones de Conapo con base en international Migrotion 2006, Mueve Yark, MNaciones Unidzs.
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segun nivel de desarrollo v areas geograficas, 2000 v 2005

Variacion faso de

Migrantes absoluta  crecimienta

Regiones del mundo {millones]  2000-2005  2000-2005

y dregs geograficas 2000 2005  (miflones)  {porcentoje/
Regiones del mundeo 1748 1931 15.8 9.1
Regiones desarrolladas’ 104.1 15 n3 103
Regiones menos desarrolladas? 70.7 75 45 6.4
Areas geograficas 1748 191 158 9.1
Africa 163 17 08 47
Asia 49.8 53 35 7.0
Europa 56.1 54 8.0 143
Ameérica Lating v el Caribe 59 7 07 12.4
Ameérica del Norte 40.8 44 37 8.1
Oceania 5.8 5 -0.8 -13.2

Vneluye Europa v America del Norte, Australia, Nueva Zelanda y Japdn.
2 Incluye Africa, Asia (excepto lapen), Ameérica Latina v el Caribe, v la region de Melanesia, Micro-

nesiz y Polinesia,

Fuente: International Migration Repart, 2002 vy 2006, Naciones Unidas.

Cuadro AE-4.3. Migracion neta por pals, 1995 y 2000

(miles de personas)

Pais 1935 2000
México -1800 -2000
China -12681 -1950
Congo, Reptblica Demacratica 1208 -1410
India -1407 -1400
Kazzjstan -1509 -1320
Indonesia -725 -900
Filipinas -900 -500
Ucrania 598 -700
Egipto -600 -500
[ran -1512 -456
Burundi -250 -400
Uzbekistan -340 -400
Alganistan 3313 -397
Guatemala -360 -390
Rumania -529 -350

Fuente: indicadores del Banco Mundial, 2005, en <www.devdoto.

worldbank.org/wdi200s sectioné.htm=.
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Cuadro AE-4.4. Remesas de trabajadores migrantes por regiones
sequin su nivel desarrollo, y dreas geograficas, 2000

Regiones del mundo, Totat Remesas:  Porcentaje respecto
dreas geograficas y {millonesde  distribucion al producto
paises seleccionadas dolares) parcentual interno bruto
Regiones del mundo 225810 100.0 1.0
Regiones mas desarrolladas’ 80 803 35.8 -
Regiones menos desarrolladas? 145 007 64.2 2.0
Areas geograficas 225810 100.0 1.0
Africa 19 155 85 =
Asia 85 854 380 10
Europa 72 958 323 1.0
America Latina y el Caribe 40 770 18.1 20
Ameérica del Norte - = =
Oceania 4032 1.8 1.0

'Incluye Europa v América del Morte, Australia, Nueva Zelands y Japdn.

Hncluye Africa, Asia (cxeepto Japan), Arérics Lstina v of Caribe, v la region de Melanesia, Micro-

nesia y Palinesia.

Faente: estimaciones de Conapo con base en International Migration Report, 2006, Naciones Unidas.
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Cuadro AE-4.6. Bemesas familiares

y su distribucion por entidad federativa, 2005-2007
{millones de dolares corrienles)

2005 2006" 2007°
Entidad federativa  Absolutos Relgtivos Absolutos Relotivos Absolutos Relotivos
Nacional 20035 100.0 23742 100.0 23979 100.0
Aguascalientes 317 1.6 359 1.5 339 1.4
Baja Californiz 187 09 308 1.3 333 1.4
Baja Californis Sur 21 0.1 29 0.1 32 0.1
Campeche 49 0.2 65 0.3 G5 0.3
Coahuila 189 0.9 271 1.1 282 1.2
Colima 145 Qa7 179 0.8 187 08
Chiapas 6h5 3.3 825 35 780 33
Chihuahua 293 1.5 440 1.9 427 1.8
Distrito Federal 1452 7.2 1539 6.5 1372 5.7
Duranga 342 1.7 385 1.6 400 1.7
Estado de Mexico 1675 84 1893 8.4 2023 8.4
Guanajuato 1715 8.6 2100 8.8 2143 89
Guerrero 957 4.8 1207 5.1 1240 52
Hidalgo 718 36 834 35 953 4.0
Jalisco 1693 8.5 1958 8.2 1938 8.1
Michoacan 2595 13 2419 10.2 2264 9.4
Morclos 476 24 556 23 581 2.4
Nayarit 280 1.4 332 1.4 350 1.5
MNueva Leon 231 1.2 342 1.4 349 1.5
(Qaxaca 1002 5 1180 5 1272 5.3
Fuebla 1174 59 1376 5.3 1496 6.2
Querétara 392 2 458 1.9 436 1.8
Quintana Roo 73 0.4 99 0.4 95 0.4
San Luis Potosi 476 2.4 623 2.6 669 2.8
Sinaloa 37 1.8 487 2 496 2.1
Sonora 186 09 333 1.4 3N 1.4
Tabasco 126 0.6 173 0.7 164 0.7
Tamaulipas 302 1.5 474 2 489 2.0
Tlsxcsla 210 1 261 1.1 282 1.2
Veracruz 1155 58 1436 4] 1474 6.1
Yucatan 80 0.4 114 a5 125 05
Zacatecas 496 25 588 25 596 2.5

* Las cifras de remesas familiares de 2006 v 2007 tienen cardcter preliminar y estan sujetas s re-
visiones posteriores,
Fuente: Banco de México, Indicodores ecanomicos, diverses anos, en < ww'w Danxice.org.mx=,
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Cuadro AE-4.7. Efectos marginales estimados sobre las probabilidades
de migracién y su sector de empleo

Migracion/Sectar empleo

Mo agricoly Agricolo Mo agricala
Voriohle Mexico  Estados Unidos  Estados Unidos
Carocteristicas individuales
Jefe de hogar (dummy, 1 - jefe] -2.17 -0.017 -1.061°
Genero {dummy, 1 = hombre} 41107 1.842° 4.183°
Edad (0.594% [.057¢ (14007
Edad al cuadraco -0.007¢ -0.001¢ -0.006°
Eslado civil {dummy, 1 = casado) 0276 0174 1.005°
Escolaridad 0595 -0.008 0.024#
Caracteristicos formiliares
Narero de hombres en el hogar mayores
de 15 afios 0168 0033 0.067
MNamero de mujeres en el hogar mayores
de 15 afios -0.085 -0.002 0152
Mirero de hombres en el hogar con egucacion
secundaria {nueve afios ¢e escolaridad) -0.451° 0.031 -0.242
Mamero de mujeres en el hogar con educacian
secundaria 0.460° -0.027 -0.046
Cscolaridad del jefe del hogar -0.2567 -0.039° -0.070¢
Valor de la tierra/ 100 000 -0.062° 0.000 -0.001°
Ganaco (namero de animales grandes en 2001) -0.025 0.000 -0.002
Tractores en el hogar en 2001 0.367 -0.068 2.189"
indice de riguesa 0.000% (000 [.00a0#
indice de riqueza al cuadrado -0.003 0.000 -0.002
Mdmero de contactos familiares en destinos
internas en 1990 3.4928 -0.060 0.238
Wamero de contactos familiares en destinos
de EU en 1990 -0.764 0.697¢ 3.671°
Caracteristicos comunitarias
Frecuencia ¢e transparte 0.1 0.008 0.006
Aeeeso durante choques climaticos (dummy 1.3412 0.403° 1117
Ermpresa na agricols on la comunicad -1.7692 -0.071 -0.008

Mota: significante al “16k; "5t; “109 en el madela Jogit multinor-ial.

Fuente: estimacionss del autor
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Cuadro AE-4.8. Comparacion entre regiones de los efectos marginales
de las remesas en la desiguzldad del ingreso per cépits
(clasticidades de Gini)

Migracion internacional Migracion interna

Efecto de 10% Efecto de 10%
Porcentaje  deincremento Porcentaje de incremento
de hogares  enlasremesas  dehogares  en lasremesas

Regidn con migrantes  sobreel Gini conmigrantes  sobre ef Ginf
Sureste 7.530 0.224 34.950 -0.145
Moroeste 12.090 -0.114 22420 -0.044
Cenlro 14.520 0.764 29.320 -0.170
MNoreste 19.720 0.576 1.670 -0.018
Centro Oceidente 27.750 -0.263 30.060 -0.019
MNacional 16.220 0.281 25760 -0089

Fuente: estimaciones del sutor.
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Cuadro AE-4.10. Comparacitn de las participaciones marginales
del presupuesto v los niveles de gasto por situacion migratoria del hogar

Hogaressin Hogarescon Hogarescon  Porcertfale  Porcentoje

Categoria migrantes  migrantes  migrantes  de diferencic  de diferencio
de gasto {4} en EU (B} internas {C] entre (B)v (Al entre (Cly {4)
Alimentos 0.384 0175 0.382 -54.484 -0.485
Bienes durshles  0.122 0.225 0.023 84.730 -80.715
Supcrmercados  0.059 0.038 0037 -35.940 -36.899
Salud 0.043 0.044 0.055 2037 27.636
Educacian 0.060 0.059 0.062 -2.145 3.180
Vivienda 0.070 0.026 0.076 -62.363 9.045
[nversion 0.099 0.207 D.0&4 109.625 -351M
(Hros 0.164 0.226 0.307 38,366 87.697
Total 1.000 1.000 1.000

Fuente: estimaciones del zutar.
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INTRODUCCION

Lgnal que lo observado en otros paises, la migracion interma en México es un
factor demografico importante. Desde 1975 v hasta el ano 2000 cerca de
800 000 personas han cambiado anualmente de estado de residencia, en tanto
que entre los afos 2000 y 2003, dicho nimero fue de 330 000 personas por
afio. Asimismo, se han registrado importantes cambios en las dimensiones y
direcciones de estos [lujos migratorios domésticos. Por ejemplo, entre 1935 v
1970, el Distrito Federal aparecia 12 veces como destino entre los 32 princi-
pales Nujos migratorios interestatales, en tanto que durante ¢l periodo 1995-
2000 solo aparece tres veces como destino (Partida y Martinez, 2006). Dada la
importancia de Ta migracion sobre lag condiciones sociales y econdmicas, tan-
to en las regiones de origen coma en las de destino, nuestro trabajo investiga
cudles son los factores determinantes de estos flujos migratorios v de sus cam-
bhios a lo largo del tiempo (por ¢jemplo, Carrasco, 2000; Lundberg, 20033

La migracion de mexicanos hacia Cstados Unidos es un asunto que ha
sido analizado de manera extensiva {(Hernandez, 2000; Taylor, Yunez v
Dyer, 1999: Spilimbergo v Hanson, 1996, entre otros}. Por el contrario,
existen relativamente pocos estudios recientes sobre la migracion interesta-
tal! La mayoria de ellos se ha enlocado en los [actores delerminantes a ni-
vel individual y [amiliar (Gonzdlez y Wodon, 2002; Davis, Stecklov v Win-
ters, 20023, Otros estudios disponibles, aunque excelentes, son mds bien
de cardcter descriptivo (por ¢jemplo, Conapo 1999, v mds recientemente,
Partida y Martinez, 2006).

Fl presente trabajo pretende contribuir a esta literatura mediante el uso
de métodos econométricos para ¢l analisis de la migracion interestatal.”
Basandose en investigaciones recientes, nuestro estudio se enfoca en la
identificacion de los factores de expulsién y atraccion,” tomando en cuenta
las caracteristicas econdmicas v demograficas de las regiones de origen y
destino. Asimismo, se busca identificar los cambios en la influencia de los
determinantes de la migracion entre los periodos 1995-2000 y 2000-2005
para asi evaluar algunas de las razones del aparente cambio estructural en
los patrones migratorios internos de México.

- Una excepeion es el excelente wabajo de Aroca y Maloney, 2005,
? Un antecedente del presente wabajo se encuentra e Soloaga y Lara, 2006.
d HON ;
YUn lactor de expulsion (push) es un elemento negative que hace emigrar a la
gente de una poblacion a otra: un [actor de atraccion (pull) es un movil positive que
atrae a las personas para inmigrar (Ravenstein, 1889; lodaro, 19697,
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Ademas de la introduccion, el estudio estd dividido en seis partes, In
la primera seccian se describen las principales tendencias migratorias inter-
estatales en México, entre 1995 v 2005, A continuacion, se presenta un
breve perfil de la poblacion migratoria y no migratoria. In la tercera sec-
cion, detallamos el modelo economeétrico que se va a utilizar. Los datos son
descritos en la siguiente seccion, seguidos de los resultados, ¥ la sexta v
tltima seccién presenta las conclusiones del 1rabajo.

MIGRACION INTERESTATAL

Uno de Tos estudios mas importantes de la migracion en México entre 1955
v 1990 lo realizé Corona (1994)," en €l se describe un patron muy intenso
de migracion interestatal, Durante los afios cincuenta y sesenta habfa un
fenomeno fuerte del llamado primacy® hacia la Zona Metropolitana de la
Ciundad de México, convirtiéndola en la mayor receprora de inmigrantes en
el pais. Este feniomeno se invirtié en los arios setenta, cuando esta ciudad se
volvid un area de expulsién. En parte esto podria explicarse por el creci-
miento y desarrollo de otros centros intermedios y de conurbados vecinos.®
Un [enomeno opuesto (expulsion hasta 1970 y atraccion en los primeros
anos de los ochena) se observe en Morelos, Querétaro, Guanajuato, Tlax-
cala y, en mayor medida, en el Estado de México. En el cenuro del pais,
Puehla, Hidalgo v Zacatecas y en ¢l sur, Oaxaca y Chiapas, fueron estados
de expulsion durante todo este periodo. Los estados del norte se caracteri-
ZATON POT se1 receptores netos de inmigrantes interestatales, mientras que
los estados del sureste presentaron un patrén de intensa migracion intra-
rregional.

Se destaca el hecho de que la migracion interestatal haya crecido:
mientras que en 1950 13% de la poblacion era considerada como inmi-
grante interno, ese porcentaje fue de 20% en 1990,

~ Corona analizo tanto la migracién interna como la migracion internacional, ha-
sandose en diferentes fuentes. Dicho estudio, junte con otros, menciona la falta de in-
[ormacion dispunible para Nevar o cabo un andlisis prolundo del fenomene de la migra-
cion en México. Véase lambién Corona v Tuiran, 1993

T Primacy se rellere a la aglomeracion de la mavoria de la poblacion de un pais que
i una sola cindad. La cludad de Santiago en Chile es un buen ejemplo ce ello.

" Sabates (2005) indica que la migracion en ese tempo se debio a dilerentes elapas
de aglomeracion de las ciudades y su relacion con el retomo a la experiencia,

vive e
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Cantidad de migrantes
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Fuente: ipapL, 2002,

Mapa 5.1. Migracion interna, 1955-1960.

Cartidao de migrantes
— 2 0000 3 30000
— 1ids oe 30 000

Muente: elaboracion de los adtores con base en datos del iMral, 2000.

Mapa 5.2. Migracion interna, 1955-2000.
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Cantidad ce migrantes
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del Ineal, 2005.

Mapa 5.3. Migracion interna, 2000-2005.

En la ultima década del siglo xx se observo un proceso de urbanizacion
de las cudades mdustrializadas, de diversihcacion de Ta acovidad econdmi-
cd, asf como el desamollo de ciudades medianas v pequenas con capacidad
de crear empleo. Esto explica, de alguna manera, que la migracién de una
ciudad a otra representara mds de 80% de la migracion interestaral total en-
tre 1995 v 2000, v que continuara siendo importante entre 2000 y 2003,

Los mapas 3.1, 5.2 ¥ 5.3 dan una imagen clara de los flujos interesta-
tales de inmigracion en el México de los anos sesenta v para dos periodos
mds recientes. Se puede observar que el destinoe de los emigrantes paso del
predominio de la zona metropolitana de la Ciudad de México a diferentes
centros urbanes en el resto del pais.

La migracion interna registrd diversos cambios entre el periodo de
1995 2 2000 v ¢l de 2000 a 2005, En particular, si comparamos los mapas
5.2 v 5.3 podemos ver una disminucion de la migracion interma entre di-
chos periodos. Mientras que entre 1995 v 2000 migraron alrededor de 3.6
millones de personas, el mimero para el periodo siguiente fue de 2.4 millo-
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Fuente: elabeoracion de los adtores con base en datos del imes), 2000,

Mapa 5.4. Migracion interna, 1995-2000, como poreentaje
de la poblacién de la entidad de origen.

nes, lo que representa una reduccion de 33%. Ademas del descenso en ¢l
nimero absoluto de migrantes interestatales, también se pueden observar
cambios importantes en las direcciones de los thujos, En particular, los thu-
jos hacia Baja Calitornia bajaron, en tanto que hubo mucho menos activi-
dad migratoria en el centro del pafs.”

De los 25 flujos mas importantes entre estados, tnicamente tres crecie-
ron en el periodo 2000-2005 con respecto al periodo anterior. Ls notable el
flujo de Chiapas a Baja California que aurnento 74%, en menor medida los
flujos de Jalisco a Navarit (+13%) v del Estado de México a Hidalgo (+1%).

En el periodo de 19935 a 2000, de los 25 [lujos mas importantes, los
que mds disminuyeron [ueron los de Guerrero a Sinaloa (—78%), de Duran-
go a Chihuahua (—61%3, del Estado de México al Distrito Federal (-=38%),
de Veracruz a Chihuahua (=57%), de Hidalgo al Estado de México (=52%)
y de Veracruz al Estado de México (=50%).

 Un andlisis detallaclo de estos cambios. asi como relevante informacion adicional,
puede encontrarse en Partida y Martinez (2006).
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del inFaL 2005

Mapa 5.5. Migracion interna, 2000-2005, como porcentaje
de la poblacion de la entidad de origen.

Una lorma ineresante de ver la importancia de los cambios en lag ten-
dencias migratorias en estos dos altimos quinguenios es observar los flujos
migratorios, no en términoes absolutos, sine como porcentaje de la pobla-
cion del estado de origen. Tos mapas 5.4 ¥ 5.5 muestran ¢sos cambios,
indicandose con flechas mas gruesas los flujos migratorios que representa-
ron mas de 1% de la poblacién del estado de origen. La combinacién del
crecimiento poblacional con la disminucion de los flujos migratorios resal-
ta mas la diferencia del proceso migratorio entre los dos periodos,

PERFIL DE LA POBLACION MIGRATORIA
Y NO MIGRATORIA EN LOS ULTIMOS AROS

Al analizar ¢l tema migratorio siempre surge la pregunta de i las entidades
“ganan” o “pierden” capital humano a propasito de ella. En esta seccion se
describen algunas de las principales caracteristicas de las poblaciones de
migrantes ¥ de no migrantes en el perioda 2000-2005 (escolavidad, edad v
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género) ¥ se caleulan los balances de estas variahles antes y después de la
migracion.

Perfil educativo promedio de los inmigrantes
y de los emigrantes, por estado

El mapa 5.6 se basa en la dilerencia del promedio en anos de educacion
entre los inmigrantes y los emigrantes. Si un estado tiene un relleno sélido,
esto indica que los inmigrantes tienen, en promedio, un nivel mds alto de
educacion que los emigrantes. Chiapas (1.38 afios de diferencia), Guerrero
(+0.67}, Puchla (+0.60), Yucatan (+0.58), Querétaro (+0.51) y ¢l Distrito
Federal (+0.51) son los estados que muestran las mayores diferencias. Por
el contrario, los estados de Sinaloa (—1.80), Baja California Sur (—1.05),
Morelos (—0.96}, Sonora (—0.89), Tlaxcala (-0.78) y Nayarit (-0.71) pre-

I Diferencia negativa mayor de 0.5 afios
[ | Diferencia negativa de 0a 0.5 afios
[ Diferencia positiva de 0a 0.5 afos
B piferencia positiva mayor de 0.5 afos

Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del ineal, 2005.

Mapa 5.6. Diferencias en los afios de escolaridad promedio
entre inmigrantes y emigrantes, 2000-2005.
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sentan las mayores diferencias negativas entre las escolaridades de los que
llegan a dichos estados v los que se van de ellos.

Perfiles de edad de migrantes y no migrantes

De igual manera se puede hacer el analisis en relacion con la edad; no obstan-
te, las dilerencias encontradas [ueron muy cercanas a cero. Por otro lado, al
comparar la poblacidn establecida y los inmigrantes encontramos que, €ste
ultime grupo, es mas joven que el promedio de Ta poblacion del estado. En
algunos casos esta diferencia es notable: Sinaloa (5.9 anos), el Distrito Fede-
ral (=577, Nuevo Teon (=3.6}, Tamaulipas (—4.9), Nayarit {—4.6), Sonora
(5.5}, Chihuahua (—4.4) y Baja California Sur (—4.2). Unicamente en ¢l esta-
do de Querétaro la poblacién establecida es mds joven, en promedio, que los
emigrantes. Sin embargo, esta diferencia positiva es pecuena.

Perfiles de sexo de migrantes y no migrantes

Finalmente, al comparar el género de inmigrantes y la poblacion estableci-
da, se encontro que sclo en tres estados los inmigrantes presentan un por-
centaje de mujeres mayor al de mujeres de la poblacion establecida. Se
trata del Distrito Federal (+1.1 puntos porcentuales), ¢l Estado de México
(+0.6} ¥ Tlaxcala (+0.1}. En la gran mayorfa de los estados, Ta poblacion
inmigrante tiene relativamente menos mujeres, en promedio, que la pobla-
cion establecida. Por gjemplo, en el estado de Chiapas dicha diferencia se
eleva a 3.6 puntos porcentuales (pp.), en Sinaloa a 5.0 pp., v en Sonora a
4.2 pp. Lste resultado pareceria confirmar la nocion de que los hombres
son mas propensos” a emigrar que las mujeres.

EL MODELO ECONOMETRICO

La teoria moderna sobre la migracion, puede decirse, empicza con el tra-
bajo de Lewis (1954}, en ¢l se explicaban los mecanismos por los cuales

* Lsto puede ser porque los costos de emigrar son menores, o porgue cullural-
mente 5 mds aceptace que el hombre emigre a que la mujer lo haga.
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una ilimitada oferta de trabajadores provenientes del sector “tradicional”
era absorbida por ¢l sector “moderna” en donde se daba la acumulacién
de capital.® n la reinterpretacion neoclasica del modelo de Lewis realiza-
da por Ranis y Tei {1961) la migracion rural-urbana se origina con dife-
rentes remuneraciones al comenzar el trabajo. Con el tiempo, la pérdida
de mano de obra en el sector rural genera una escasez relativa de bienes
agricolas v, por lo tanto, un deterioro relativo en los precios del sector
moderno capitalista. En este modelo, la migracion continuaria hasta que
se igualaran el valor de la produciividad marginal del trabajo v los sala-
rios, en ambos sectores. Sin embargo, la evidencia empirica disponible
mostraba tanto Ta presencia de salarios poco fHlexibles en el sector wrbano
comao la continuacion de los flujos migratorios del campo a la ciudad, aun
en presencia de desempleo en el Tugar de destino. Esto Neva a Todaro (1969)
a modificar ¢l modelo neoclasico de migracion. Lin el suyo, con un marco
de imperfecciones en el mercado de trabajo urbano, los migrantes toma-
ban sus decisiones en funcién del diferencial entre el ingreso esperado en
el sector urbano (esto es, el salario multiplicado por la probabilidad de
obtener empleo) y el ingreso en el sector rural, neto de los costos de mi-
gracion. Fste modelo podia explicar el [ujo observado de migrantes del
campo a la cludad, aun en presencia de un nivel allo y creciente de des-
empleo en dreas urbanas. S bien los modelos revisados hasta aqui lenian
algin poder explicativo desde la perspectiva macro de la migracion, €sios
no eran capaces de explicar qué personas dentro de Ta poblacion decidian
migrar, Surgen, asf, otros que combinan dichos modelos con los prove-
nientes de Ta teoria del capital humano, proveyéndolos de fundamentos
microeconamicos. ' Basados en la teoria del capital humano, los salarios
esperados en ambos sectores, asi como los costos de migracion, son fun-
cion de las caracteristicas de las personas (escolaridad, experiencia, etcé-
tera). Por lo tanto, los migrantes, lejos de ser una muestra aleatoria, en
realidad se autoseleccionan en el conjunto de la poblacién tomando en
cuenta el valor esperado, descontado el ingreso en las regiones de origen
y destino, y los costos de migracion. No causa sorpresa entonces que tal
modelo pueda explicar mejor el hecho de gue, en general, los migrantes
s01 Mas jovenes que la poblacion promedio, con mayor grado de escola-
ridad, y menos adversos al riesgo. Pero el proceso de autoseleccion de los

# Seguimos aqui la presentacion realizada en laylor v Martin, 2001,
* Lna revision de esos trabajos se presenta en lodare, 1980.
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migrantes puede también ser interpretado como proveniente de una deci-
sidn de un grupo mas grande de gente, tipicamente la familia, en aras de
superar ausencias o fallas en los mercados de crédito, de riesgo v de traba-
jo. [sta es la aportacion de la denominada nueva economia de la migra-
cién (Stark v Bloom, 1983; Stark, 1991). Dicha teoria interpreta el hecho
de migrar como una decision tomada por la familia (no por los indivi-
duos}, en un intento de diversificar riesgos v maximizar el rendimiento
del capital humano, en un ambiente en donde algunos mercados (Lipica-
mente, el de crédito o el de riesgo) son imperlectos.

De estos enlogues derivan modelos estimables para las decisiones indi-
viduales o familiares, partiendo de procesos de maximizacion de funciones
de utilidad. Para el caso de Ta explicacion de flujos agregadoes de migracion,
los modelos existentes son de naturaleza ad hoc (ver, por ejemiplo, Stuart v
Mattey, 1996; Aroca y Maloney, 20035, I'rey v Liaw, 2005). A continuacién
desarrollamos un modelo que toma en cuenta las principales motivaciones
de los flujos migratorios encontradas en esta literatura, la cuales estan inti-
mamente ligadas a las causas detalladas antes para los modelos de migra-
cion individuales.

Nuestro modelo deline el [lujo migratorio proveniente del estado i, que
reside actualmente en el estado j, en [uncion de cinco grandes electos: To-
daro, capital migratorio, dindmicos, por circunstancias propias de cada en-
tidad v por tamano de la poblacion en la entidad de origen.

A continuacion explicamos brevemente cada uno de los términos, aun-
que algunos poseen elementos comunes.

Por “etecto Todare” (con base en Todaro, 1969) entendemos aqui aque-
llos factores puramente econémicos que motivan la migracion de iaj. Ln
el modelo ariginal se identificaba el diferencial salarial —modificado por la
probabilidad de encontrar trabajo— como el principal determinante de la
migracién rural-urbana. Modelos mds detallados incluyen otros elementos
de friccion que podrian inhibir la migracion, come la distancia v las formas
de capital social (por ejemplo, créditos de emergencia provistos por fami-
liares), que estan ausentes o en baja cantidad en ambientes urhanos (Das
Gupta, 1987: Banerjee v Newman, 1997). Fn la presente instrumentacion
empirica, el producto interno bruto (Mk) per capita servird como una me-
dida sumaria del nivel de ingreso esperado.

Laliteratura sobre capital migratorio indica que el proceso migratorio es
costoso v requiere habilidades determinadas, tales como conocimiento de
como viajar, donde alojarse hasta conseguir empleo v poder valerse por uno
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misimo, como desempenarse en distintos lugares, etcétera,'’ Tipicamente
esta literatura concluye que no migran todos los que quieren, sino sélo
aquellos que pueden, en términos de dinero (personal o familiar) y escolari-
dad minima, por ejemplo. Adicionalmente, la nueva teoria de la migracion,
mencionada anteriormente, sefiala que la existencia de redes de migrantes
es un factor determinante de los flujos migratorios porque, precisamente,
[acilitan aquellos elementos ya expuestos. Para poner un ejemplo concrelo,
podemos pensar en el caso de México-Fsiados Unidos, en el que resulla
claro el impacto de estas redes sobre la continuidad v aumento de los [lujos
migratorios de michoacanos al area de Chicago y, méds recientemente, de
poblanos al area de Nueva York. Ademas de salarios y empleos, existen tam-
bién otros determinantes de calidad de vida que la gente toma en cuenta a
la hora de su (re)localizacion.'* Estudios realizados para el caso de Fstados
Unidos sugieren como elementos importantes en la decision de migrar el
numero de hospitales y médicos por persona, la calidad de la educacion, el
clima y el costo de vida (Stuart v Mattey, 1996). [n ausencia de informacion
derallada, una medida sumaria que podria reflejar estas caracteristicas de la
calidad de vida seria la expectativa de vida en los distintos estados o el indi-
ce de desarrollo hwnano caleulado por Naciones Unidas. En la presente
lormulacion, y dada la alta correlacion de esas variables con el viu per capila,
solo se presentan resullados usandoe la aliima variable. Es de notar, sin em-
bargoe, que los resultados son cualitalivamente similares.

Con el proposito de caprar efectos dinamicos del crecimiento de las
entidades, el modelo incluye como controles las tasas de crecimiento del pis
per capita en los cinco anos anteriores al flujo de migracion que se consi-
dera, tanto en los estados receptores como en los estados emisores de mi-
grantes.

Cada aplicacién debe tener en cuenta las particularidades de cada pais.
En el caso de Mexico, dada la importancia del Distrito Federal v del Estado
de México en la migracién rural-urbana v la migracion en dos etapas a Es-
tados Unidos (algunas personas migran a los estados del norte del pais

-1 Esto también gueda reflejado en un modelo al estilo de Todaro que incluya ele-
mentos de weoria del capital humane: las caracleristicas del capital humano de las per-
sonas pueden inlluir tamo en sus salarios como la probabilidad de obtener un empleo
una vez gue hayva migradoe. Adicionalmenie, las caracteristicas de los individuos puede
tarmbién alectar los costos de miigracién.

* Para el caso del electo de las redes sobre la migracion Meéxico-Ustados Unidos
véase McKenzie v Rapoport (2004,
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Cuadro 5.1. Conceptos del modelo y variables empleadas

Concepto que se mide Variables empleadas

Flujo migralorio del eslado /al eslado j  Namero de personas que viven en la enlidad j
e indicaron hsher residido en la enlidad / cinco
afos anles

Efecto Todaro y costos de transaccion  PIB per capits de la entidad 7y de la entidad |
Distancia entre las ciudades cspitales
Dummies para estados gue compsrten fronte-
ras

Efecto capitzl migratorio Existencia de migrantes previos del estado i en
el estado f
Escolzridad promedio del estado i

Efectos dinamicos Tasa de crecimiento del FiE en el periodo ante-
riar a la decision de migrar

Efeclos parliculares por cercania e his-  Dummies para el Dislrilo Federal y el Eslado de
loria migraloria México

Efecto migracion internacions| Dummies para estados del norte

Flu o potencial de migrantes de ientre Poblacion del estado emisor fen t
tyt+5
Fuente: elaboracion de los autares,

como un primer paso, para luego hacerlo a Estados Unidos), se decidio
controlar los procesos con variables adicionales.

Por dltimo v a efecto de controlar Ta poblacién posible de migrantes de
cada estado, se controla también mediante la poblacién total del estado
eImisor.

Cl cuadro 5.1 resume los argumentos antes detallados v, a su vez, iden-
tifica las variables empleadas para caprar cada uno de ellos.

Si seguimos la presentacion del punto anterior, el modelo economeérri-
co estimado estd dado por la siguiente ecuacion:

Mg ey 04 5 = Oy + O PIBcapitat, + 0,PIBcapitaj, + 03 Distancida

+ cEstados vecinos + o Stock migranies,,,, + oyCrecimiento del PIB ., s .
+ o Crecimiento del PIB (+ OsDF + 0yDF, + o oEdoMex,

+ 0 FdoMex; + 0,3BC; + 03B, + aSom; + 0usSom;

+ 0yCoh + 0 Cohy + 0 Chis + Gy Chiy + o Tam, + o, Tam,

+ Qploblacion,, + o Escolaridad, + €

e (=3 v
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DATOS

Todos los datos, excepto la distancia, provienen del Instituto Nacional de
Cstadistica, Geografia e Informatica (ncot). Los datos utilizados para calcu-
lar los flujos migratorios provienen del censo del atio 2000 v del conteo de
poblacién de 2003, ambos realizados por dicha institucion.

Se analizan dos periodos: 1995-2000 y 2000-2003. La variable depen-
diente [ue delinida como un [ujo de migrantes (entre 1993 y 2000 y entre
2000 y 2003, respectivamente). Las variables independientes con subindi-
ces lemporales [ueron consideradas al principio del lujo de migracion,
como una manera de controlar, en 1o posible, por simultancidad. En este
sentido, las variables stock al comienzo del periodo determinan los flujos
migraterios quinquenales durante cada periode considerade.

Se definié la variable dependiente Mij como el ntumero de personas que al
momento t vivian en el estado j v que indicaron haber residido en el estado i al
momento t — 5 anos. Obviamente, el corte a los 5 afios es arbitrario v esta defi-
nido por la fecha en la que se realizaron los censos y los conteos de poblacion.

La distancia estd expresada en miles de kilémetros y fue calculada por
Lara (2004).

La variable Estados vecinos es una variable dicotdmica o dummy, que
toma el valor 1 cuando los estados comparten una [rontera coman (ejem-
plo, Puebla y Tlaxcala).

La variable stock de migrantes fue construida para el primer periodo
analizado, como ¢l numero de personas del estado 1 que va vivia en el estado
jenelafo 1995, expresado como porcentaje de la poblacion del estado i en
ese mismo afno. De igual manera fue construida la variable para el segundo
periodo: namero de personas del estado i que ya vivia en el estado f en el
afio 2000 como porcentaje de la poblacion del estado i en el ano 2000.

La variable Crecimicnto del PR per capita entre t y t —5 intenta aproximar
algin elemento dinamico que prudiera estar presente en las decisiones migrato-
rias de las personas (por ejemplo, migrar hacia estados con alias tasas de creci-
miento). Tal como ya se indicd, 1a wasa de crecimiento para cada uno de los dos
periodos corresponde al crecimiento observado con prioridad a la decision de
migrar. Por ejemplo, para la ecuacion que mide el Nlujo entre el afio 1995 vy ¢l
ano 2000, Crectmicnto del pist entre £y £— 5 es la tasa de crecimiento anual entre
elario 1993 v 1995." De igual forma, para la ecuacion que mide el flujo entre

*Por [alla de datos, se tomo 1993 en lugar de 1990 comoe lecha de comienzo,
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el afo 2000 v 2005, Crecimiento del pin entre t y t—35 es la tasa de crecimiento
anual entre el ano 19935 v el afio 2000, Crra variable que hubiera servido como
proxy para estos elementos dinamicos hubiera sido la evolucion de la tasa de
desempleo previo a la decision de migrar. Dado el caracter limitado de la me-
dicion de la tasa de desempleo (s6lo esta disponible para los principales centros
urhanos), se decidie urilizar Unicamente la tasa del crecimiento del pig.

La variable Poblacion 1 busca controlar por cualquier electo de escala que
pueda quedar remanente. La poblacicn del estado i es la del ano de comien-
zo de la migracion {1995 y 2000 para cada periodo, respectivamente).

RESULTADOS

A excepeion de la tasa de crecimiento del pig, se convirtieron las variables a
logaritmos con el fin de hacer las interpretaciones en términos de elastici-
dades. Se estimaron dos ecuaciones separadas, una para el periodo 19953-
2000 v otra para el periodo 2000-2005. A efecto de verificar cambios esta-
disticamente significativos en los parametros, también se corrié un modelo
con los datos para los dos periodos y se realizaron las pruebas respectivas
de igualdad de coelicientes. El método de estimacion [ue el de minimos
cuadrados ordinarios, en tanto que los errores estandares se hicieron robus-
tos a la heteroscedasticidad por medio del méwodo de White.

Las tres primeras columnas del cuadro 5.2 muestran los resultados
para el lapso 1995-2000. Tas siguientes tres columnas muestran los resul-
tados para los flujos migratorios entre 2000y 2003, Las variables claves del
meodelo resultaron con los signos esperados v estadisticamente significati-
vas, ohteniéndose un R* ajustado de alrededor de 0.8 en ambos periodos,
Los resultados se presentan en el cuadro 5.2, e incluyen tres variantes de
regresion para cada lapso. Las columnas 1 v 4 no poseen términos cuadra-
ticos para las variables PiB per cdpita v educacion. Las columnas 2 v 3 inclu-
yen Lérminos cuadraticos para el ris per cdpita. en tanto que las columnas 3
y & los conlienen para la variable educacidn.

Periodo 1995-2000

La distancia entre dos estados resultd ser un factor negativo en ¢l periodo
1995-2000, aunque estadisticamente no fue significativo. Se encontrd que
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Cuadro 5.2. Resultados de minimos cuadrados ordinarios

Variable dependiente: In (flujo migratorio de ia jentre ty t + 5)

1995-2000 2000-2005

1] 21 (3] {a] 5] (6]
InDiszancia -0.0446 -0.0646 -0.0506 0.0261 00265 -0.0185
InDistanciasg Q0058 (LGN 0.0044 01.:4348 g [.0377
[nPIBeaaita_i -0.4402¢ -31655 -0.4621° -0.3298° -4.088" -0.255¢
InPIBraaita_i_sq {18425 (0.7032°
[nPIBeaaita_j 0.6265° -1.239 0.6293° 067577 -3.776 0.6958¢
InPIBraaita_j_sq 0.3882° 0.ee11°
InEscolzridad_i -1.39° -0.58577 -8.681% -1.3271 -0.8245% 24.46°
InEscalzridad_i_sg 1.597° /079"
InPoblacion_i 0.3342¢ 0.335° 03174 0.4026° 0.3895° 0.396°
InStackmigrartes_| (1.7083° 01.7088¢8 (L7075 (1.6756" (1.EEaR" (.EBER"
DF_j 0.182 -0.1732 0.1785 -0.0268 -0.859E5° -0.0509
DF_i 1.1768 1 hBE? 1.0267 (LA0E4° 01267 (.2583
EdoMéx_j 2% 225 221 20210 2,139 1.995°
Edalé_i =124 -0.114 -0.nzZ7 .06 (.0335 =0.0193
BCj 1.74% 1.783° 1.747 1.185° 1.104° 1.235°
BC_i -[3925" —[r362° —(.4004° —(h7E1 {1155 =0.0406
Coh_j 01232 0137 0.1208 -0.345° -0.4179° -0.2495¢
Cah_i (0.00297 (.05245 0.0048 020297 (.1565 (0N
Tarn_j 07168 07718 07163 0.4083° 0.4608° 0.4204°
Tam_i -0.2845" -{1.22977 -0.28457 -(.0:9492 -0.0757 =007 4
Ch'_] 0.8551° 0.8753° 0.8571° C.1119 -0.0415 0.1411
Ch_l -0.2208° -{1.1844 -[.19047 01113 (0.0293 (0.193
Son_j 0.5856° 06295 0.5872¢ -0.1821° -0.0457 -0.19%95¢
Son_i -.1337 -(1.1024 -(.1447 .4 (00754 00125
Border 0.3459° 0.34% 0.3502° 0.3347° 0.3398° 0.2492¢
CrecimicntaPIB_i 00238 .0142 Q0am3 ~(.0454° -8 -(1.0504"
CrecimientoPlB_j -0.1742¢ -0.18581° -0.1732° C.cacte 010217 0.0744¢
Constante ety 0.7 12.45° 1362 12920 25.4¢
R? gjustada 0.7% 0.7925 0.7904 0.7866 0.7948 0.7895
1 9492 982 9492 982 9492 Qa2

Mota: errores robustos debidos a 8 heseroseedastividad.

! Cacficiente estadisticamente significativo al 10 porciento.
* Coeficiente estagisticamente significativo al 5 porciento.
"Uoefciente esadist'carrente significativo al 1 parciero.
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el mivel del piw per capita en el estado de origen del emigrante acttia como
un factor de retencion, ya que influye negativamente en la emigracion de
la poblacion del estado: por cada 1% de aumento en el pIB per cdpita del
estado i, el flujo de migrantes disminuve en 0.44%. Por el contrario, v de
acuerdo con lo esperado, un aumento de 1% en el PIB per capita en el esta-
do receptor f, los flujos positivos hacia éste aumentan 0.63%. Con hase en
tales resultados, podria concluirse que el nivel del pie per capita es un lac-
tor relativamente mas [uerte como polo de atraccion de migrantes, que
como lactor de retencion de migrantes en sus origenes. Sin embargo, in-
cluir el término cuadratico del e per capila reveld una historia algo dife-
rente. Aungue los coehicientes del estado de destino son estimados con
poca precision, los del estado de origen resultaron estadisticamente signi-
ficativos. Al seguir la colurmna 2 del cuadre 5.2 podemos apreciar que el
PIB per capita del estado de origen tiene un impacto negativo a niveles ba-
jos (coehciente —3.635) y positivo a niveles altos de PIB per capita (coeh-
ciente cuadratico 0.6425).'" Para el periodo 1995-2000, v luego de con-
trolar por el resto de las variables, el PIB per capita resulté un factor de
retencion de migrantes solo en las siguientes entidades: Quintana Roo,
Campeche, Nuevo Leén y Distrito Federal. En cuanto al pis per cdpita como
[actor de atraceion, los coelicientes de la columna 2 del cuadro 5.2 indican
gue, controlando por los otros lactores, éste actia siempre como un lactor
de atraccion.

Como va se indico, la variable Escolaridud estaria midiendo uno de los
aspectos del capital migratorio promedio del estado 1. Fn este periodo se
encontrd que para toda la muestra ¢l impacto es negativo: un incremento
de un ano en la escolaridad promedio en el estado i (lo cual representaria
alrededor de 13% de aumento sobre la media de 7.07 afios) implicaria una
disminucion de cerca de 15% en la emigracién promedio.'® Cs de esperarse
que al aumentar el stock de migrantes de i en j come proporcion de la pobla-
cion de { se generen lazos familiares v personales (redes) mds fuertes entre

“ La presencia de un coeficiente lineal negativo v un coeficiente cuadratico positi-
vo mdica un efecto en forma de T & mayor =10 per capita el etecto es disminuir la tasa
de migracion ¥, luego de cierle punte, awmentarla,

-* El punto minimo de cambio de signo de la pendiente de la U es inlerior al nivel
minimo del pe per cipila de las entidades, gque corresponde al estado de Oaxaca.

P Promediamos —1.39 (columna 1] v —0.9857 (columna 2). Ll promedio de 118
es multiplicado por 0.13 (el aumento porcentual en la media de educacién} para obte-
ner —0.15.
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los dos estados. Ta regresiones para 1993-2000 arrojaron una elasticidad
de alrededor de 0.70 para la variable en cuestion.

Como se menciond, el modelo incluye una serie de variables dicotomi-
cas que intentan determinar la importancia estadistica de factores demogra-
ficos extensamente reconocidos en México, sea por la cercania de las ciuda-
des v zonas econdmicamente importantes, sea por el fenémeno migratorio
hacia Estados Unidos. Por ejemplo, 1a relacion entre el Distrito Federal v el
Estado de México es captada por el modelo con la signilicancia estadfstica
y el signo posilivo de la variable or_i que indica que el Distrito Federal es-
taria registrando una emigracion de alrededor de 224% por encima de la
emigracion promedio de los otros estados.'” Al contrario, el Estado de
México, una vez que se controla con otras caracteristicas, estaria atrayendo
gente en 800% por encima del promedio del resto de los estados, '™

Iin relacién con los estados del norte del pais, fronterizos con Listados
Unidos, cabe sefalar que sus niveles de atraccion de migrantes estan por
arriba del promedio de los otros estados, tal como se indica por los coefi-
clentes positivos de las dummies de destino para Baja California, Sonora,
Chihuahua v Tamaulipas. En los casos de Baja California, Chihuahua v
Tamaulipas, también [ueron entre 1993-2000 estados con niveles de salida
de migrantes por debajo del promedio {(coeliciente de la variable vc_i,
Chi_i y Tam_i con signos negativos y estadisticamente signilicativos). La
variable border [ue estadisticamente signilicativa, indicando gque dos esta-
dos que comparten una frontera estatal comun tienen un tlujo de migran-
tes de alrededor de 33% superior a otros estados no colindantes, Bl signo
del crecimiento promedio del pis del estade de destine en los cinco afios
anteriores a la migracion, resultd negativo, contrario al esperado. Aunque
el resultado podria parecer contra intuitivo, s necesario recordar que el
crecimiento anval incluido en la estimacién cubre el periedo de la crisis,
Asi, los estados que presentan un mayor crecimiento podrian ser aquéllos
que fueron mas afectados por la crisis, v, por ende, los que resultaron me-
noes awractivos para los inmigrantes. Finalmente, el signo de la variable po-

" Dado que la variable dependiente esta en logaritmos, el porcentaje surge con el
sipuiente caleulo: {exp £1.1.76)-13*100 = 224%. El valor es de B0 de acuerdo con
resullade de la columna 2.

“ Es importante sefalar que para probar la robustez de las estimaciones se corrid
un modelo en el cual se excluyeron los datos del Diswilo lVederal v el Lstado de México.
Los resultados [ueron similares a los que aqui se presentan, indicando que las dos enti-
dades tienen comportamientos similares al de las otras.
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blacion en el estado de origen resultd positivo v estadisticamente significa-
tivo: ceteris paribus, la poblacion de emigrantes aumnmenta con el nimero de
habitantes de un estado, aunque en manera menos que proporcional (elas-
ticidad menor que uno).

Periodo 2000-2003

Las columnas 4 a 6 del cuadro 5.2 presentan los resultados para el periodo
2000-2003. Es notable gue la mayoria de las variables del modelo han sido
robustas (tanto en significancia estadistica como economica) en los dos
lapsos. Este fue el caso del efecto de retencion del pis per capita en los esta-
dos de origen, v, como contraparte, el efecto de atraccion en los estados de
destino (el signo positivo indica que, controlando por otros factores, un
mayor nivel de actividad economica en el estado j atrae migrantes). Cuan-
do incluimos un término cuadratico encontramos evidencia de la estrecha
relacion entre el nivel de ingreso estatal v los flujos migratorios. En el esta-
do de destino, niveles bajos de ingresos disminuyen los flujos de inmigran-
Les hacia el estado: dado su nivel del ris per capita, y una vez que se con-
trolaron por otros [actores, los estados de Michoacan, Tlaxcala, Chiapas y
(Gaxaca no resullaron nacleos de atraccion de migracion. En cambio, la
interpretacion del érmino cuadratico del vis per capita en los estados de
origen indica que, luego de controlar por otros factores, en los estados de
Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Nue-
vo Lean, Sonora v el Distrito Federal, el nivel del pis per capita fue un factor
que favorecia la emigracion. Lsto podria tomarse como evidencia de que
los costos de migrar afectan. Solo en aquellos estados en donde los niveles
de ingreso son altos, las oportunidades de migracién pueden ser aprove-
chadas v los flujos de emigrantes son superiores.

En ambos periodos los estimadores de las redes de migrantes (aproxi-
mada en nuestro andlisis por el stock de gente del estade i que vivia en el
estado § al inicio del [lujo migratorio), del control por la contigiiidad de
los estados y de la variable de escala de la poblacidn del estado se man-
tuvieron estadisticamente signiflicativos, v el impacto estimado en la mi-
gracion resultd de la misma magnitud que en el periodo analizado ante-
riormente.,

De acuerde con los resultados sobre ¢l periodo anterior, encontra-
mos que ¢l nivel de escolaridad tiene un efecto de retencion en el flujo
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de emigrantes. Al incluir el término cuadratico encontramos de nuevo
que a niveles bajos de escolaridad ésta actta como un factor de retencién
de migrantes, mientras que a niveles altos, la escolaridad se vuelve un
factor de expulsion. Cl punto de inflexion es similar en ambos periodos:
7.4 afos.

En relacion con las dummies para los estados del norte como destino
de la migracion, Baja Calilornia v Tamaulipas resultaron positivas y esta-
disticamente signilicativas, pero la magnitud de atraccion disminuyé con
respecto al periodo anterior. En el caso de Chihuahua la dummy de destino
resultod no signilicativa, mientras que para Coahuila y Sonora encontrameos
evidencia de su pérdida en impaortancia como polo de atraccion de inmi-
grantes, Fn ambos casos, las dummies de destino resultaron negativas v
estadisticamente significativas. Fl Distrito Federal también presenta evi-
dencia de ser uno de los polos menos atractivos de inmigrantes nacionales,
pero el resultado ne es robusto, va que la variable pierde significancia es-
tadistica en los resultados de las columnas 4 v 6. Por el contrario, el Estado
de México se mantiene como polo importante de atraccién para el periodo
2000-2005.

Un cambio importante [ue encontrado en la variable del Crecimicnia del
rrs Llanto en las zonas de destino como en las de origen. En este periodo los
coelicientes estimados resultaron con los signos esperados y estadistica-
mente signilicativos en todas Tas especilicaciones. En particular, si ¢l creci-
miento previo de la economia estatal es un reflejo de la expectativa de in-
gresos futuros, esperamos que aquellos estados con un crecimiento mayor
sean mas atractivos para los inmigrantes: por cada 1% del crecimiento del
FiE en el estade de origen de la migracién, en los cinco anos previos, los
flujos migratorios caen, en promedio, 0.05 % (esto es, ceteris paribus, el
crecimiento local retiene a la poblacion en su lugar de origen), en tanto que
el impacto positive (de atraccion) del crecimiento en los estados de destino
es de alrededor de 0.08 por ciento.

¢Hubo cambios estructurales
en los determinantes de la migracion inferna?

Muy pocos coehicientes de los determinantes de los flujos migratorios re-
sultaron no ser robustos al cambio de periodo. T.os tnicos cambios estadis-
ricamente significativos resultaron ¢n los coeficientes de las variables dum-
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mies correspondientes a las entidades localizadas en ¢l noroeste del pafs
(Baja California, Chihuahua y Sonora): todas disminuyeron marcadamen-
te. [n el caso de Senora se volvio de signo negativo. Esto implica que di-
chas entidades se diferencian, en promedio, mucho menos del resto de las
entidades en el segundo periodo, en relacion con el primero. En otras pa-
labras, estas entidades perdieron atraccion migratoria, una vez que se con-
trolan por los otros determinantes de la migracion, lo cual estarfa indican-
do una mayor homogeneizacion de las corrientes migratorias internas en
México. En cuanto a las variables continuas del modelo, s6lo el coeliciente
de Ta tasa de crecimiento del pis estatal mostré un aumento estadisticamen-
te significativo en el segundo periodo analizado, indicando una mayor res-
puesta de los flujos migratorios a la dindamica de crecimiento (previa a la
decision de migrar) en los Tugares de destino. Asi, aun considerando el alto
grada de explicacion de la variacion en los flujos migratorios del modelo
(R de alrededor de 0.8), el estudio realizado no permite identificar, ademis
de aquellos ya senalados, cuales factores estarian detras del descenso obser-
rado en la migracion total interentidades en México, siendo el cambio en la
constante el coeficiente con variacion cuantitativa mas importante. Con el
fin de identilicar si estos cambios obedecian a cambios demogralicos, el
modelo se corrio con datos solo para la poblacion migrante de entre 25 v
45 anos. También se estimo el modelo dividiendo la muestra seglin sea el
sexo del migrante y, en otra variante, dejando [uera de las estimaciones al
Distrito Federal y al Estado de México. Los resultados, que no mostramos
aqui por razones de espacio, resultaron similares a los presentados en el
cuadro 5.2.

Un ¢jercicio del tipo Oaxaca-Blinder' evidencia que la modificacion
mds importante entre ambos periodos estd en el estimado de la constante
de la regresion, en tante que el resto del cambio estd igualmente repartido
entre el de algunos de los coeficientes (descenso de la atraccion migratoria
del norte v aumento de la importancia de la tasa de crecimiento del pin es-
tataly y el cambio en la distribucion de dichas variables {particularmente el
de la asa de crecimiento del s estaal).

? Lste tipo de ejercicio busca determinar si los cambios observados en la variable
dependiente se deben mds a cambios en las elasticidades estimadas o a cambios en las
distribucion de las variables independientes (Qaxaca, 1973},
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CONCLUSIONES

La estadistica descriptiva muestra que luego del continuo avmento de los
flujos migratorios interestatales desde mediados del siglo pasado, que llega-
ron a un maximo de casi cuatro millones de migrantes entre 1993-2000, en
el periodo 2000-2003 se registrd un importante descenso en poco mas de
2.6 millones de personas. En este trabajo intentamos explicar las causales
de los [lujos migratorios interestatales en México y evaluar si éstas han cam-
biado en los tliimos 10 ahos. Asi, nos basamos en un modelo ad hoc que
incorpora los principales determinantes de Ta migracion presentes en la li-
teratura reciente, para analizar y comparar la migracion interestatal en los
periodos 1995-2000 y 2000-2003, Se prestd particular atencion a la deter-
minacion de la causalidad. Mientras que la variable dependiente indica los
flujos quinquenales de migracion (1995 a 2000 v 2000 a 2003), al efecto
de asegurar una interpretacion causal de los resultados todas las variables
explicativas pueden considerarse como predeterminadas, va que corres-
ponden a periodos inmediatos anteriores. De tal manera que para los flujos
migratorios 1993-2000 las variables explicativas corresponden al afio 1995
0 a afios anteriores, en tanto que para los [lujos migratorios 2000-2003, las
variables explicalivas corresponden al afio 2000 o a afios anteriores.

En relacion con los determinantes de estos [lujos, se encontré que la
mayoria [ueron robustos para los dos periodos considerados. El nivel del
PIE per capita resultd ser, de acuerdo con lo esperado, un factor de reten-
cion de migrantes en los estados de origen v un factor de atraccion en los
de destino. Resulta interesante destacar que el impacto de la atraccion en ¢
estado de destino es en general el doble del impacto de la retencion en la
zona expulsora, lo que hace pensar que, en un escenario de no convergen-
cia o de igual crecimiento del pi5 de las entidades, los flujos migratorios atun
serian positivos. En términos de costos de transaccion, las redes de migran-
tes, aproximadas en nuestro trabajo por el acervo de personas del estado
expulsor i que viven en el estado receptor j al inicio de la migracién, resul-
Laron importantes determinantes de ésta, al igual que la presencia de con-
tignidad geogralica de los estados. Asimismo, enconlramos ¢ue, mante-
niendo lo demds constante, son los habitantes de los estados con ingresos
altos quienes migran en mayor proporcion. La escolaridad promedio resul-
té ser un factor de retencion de migrantes a través de todo ¢l periodo ana-
lizade. Fs solo a partir de los 7.4 afos de escolaridad que esta vanable se
comporta como un proveedor de capital migratorio. Ll Distrito Federal y el
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Fstado de México resultaron tener flujos migratorios por encima de los del
promedio. L1 Distrito IFederal, sobre toda en el primer periodo considera-
do, tenia una tasa de expulsion de personas entre 80% y 224% por arriba
del promedio, en tanto que el Cstado de México atrajo migrantes en ambos
periodos, a una tasa muy superior al promedio.”” Algo similar sucedis con
las entidades del norte en general, en especial con Baja California, en el
primero de los periodos analizados.

Los coelicientes de las estimaciones para ambos periodos resuliaron ser
estadisticamente similares, con excepeién de un aumento en la elaslicidad
a la tasa de crecimiento del pis anterior al llujo migratorio v al marcado
descenso de las entidades del norte como polo diferenciado de atraccion de
migrantes, una vez que se controlaron por los demds determinantes de la
migracion. Los resultados resultavon solidos también en distintas segmen-
taciones de los datos utilizados (por edad y sexo de los migrantes, y dejan-
do fuera de la regresion al Distrito Federal y Lstado de Méxica).

Un ejercicio del tipo Qaxaca-Blinder evidencia que €l cambio mas im-
portante entre ambos periodos esta en el estimado de la constante de la
regresion, en tanto que el resto del cambio esta igualmente repartido entre
el cambio en algunos de los coelicientes (descenso de la atraccion migrato-
ria del norte y aumento de la importancia de la 1asa de crecimiento del i
estatal) y la modilicacion en la distribucion de estas variables (particular-
mente ¢l de la tasa de crecimiento del ris estatal). Extensiones del modelo
presentado podrian ncluir mejorar Ta forma en la que se controla la varia-
ble de Tos flujos migratorios a Estados Unidos y la inclusion de las tenden-
cias demograhicas a largo plazo observadas en México (por ¢jemplo, la dis-
minucion marcada en la tasa de crecimiento demografico, la composicion
de la pirdmide poblacional, el crecimiento de las ciudades intenmedias),
Adicionalmente, serfa importante controlar otros factores que reflejen el
fortalecimiento de algunas economias locales v/o de calidad de vida no li-
gados directamente al PIb per capita v, tal vez mas interesante, el fenémeno
de la migracion deniro de cada entidad, dado el crecimiento de las locali-
dades intermedias.

4 Son relativamente importantes los [lujos de migrantes al Estado de Mexico. Ade-
mias de los migrantes provenientes del Distrito Federal (333 000 personas enle 1995 v
2000 v 334 000 entre 2000-20033, son nolables en ambos periodos los [ujos de mi-
prantes provenhlentes de Veracruz (46 000 v 23 000, para cada lapso, respectivamente),
de Puebla (39 000 ¥ 20 000, respectivamente) ¥ de Oaxaca (28 000 y 15 000, respecti-
VAITLETILE),
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