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PRESENTACION 

En el presente trabajo se aborda la reconven;j6n productiva impulsada en la 

agricultura mexicana, como uno de los problemas públicos producto de la acción de las 

autoridades públicas en el marco de globalizaci6n y liberalización de la ce ·'oOlÍa mexicana. 

Considerando que una de las premisas del análisis de políticas debe orientarse a 

detenninar los efectos de la implementación de la política en estudio y en función de ello 

presentar altematiVMi que permitan modificarla a fin de aminorar o resolver el problema de 

estudio, el objetivo central del trabajo se orienta a evaluar el impacto de la reconversión 

productiva que se impulsa por medio del Programa de Apoyos Directos al Campo 

(Procampo) mismo que se sustenta en las orientaciones del Tratado de Libre Comercio de 

América del Norte (TLCAN) plasmadas en el acuerdo en materia agricola. El periodo de 

estudio que se considera en la evaluación comprende los años 1995·1997. 

La estructura del trabajo se integra de cinco capítulos y dos anexos: 

El Capítulo J juega tres papeles diferemes: 

a) Es un capitulo introductorio debido a que se hace un recuento de 10 que se 

aborda en los capltulos posteriores. 

b) En el se plantea la metodología utilizada y que sustenta el trabajo. 

e) En el se justifica la reconversión productiva como un problema de políticas 

públicas. 

El Capitulo II tiene como característica principal contextualizar el problema de 

estudio, es decir funge el papel de diagnóstico de la situación en que se encuentra la 



agricultura mexicana. El desarrollo de este diagnóstico se orienta a identificar los 

problemas que enfrenta el sector agricola 

En el Capitulo 111 se hace una reconstrucción del diseño de la politica asl como de la 

implementación de la misma oon el objetivo de identificar si la acci6n de autoridades 

pUblicas se orienta a aminorar o resolver La1es cuestiones y en eSle 5efuido lo que se espera 

lograr con ella. 

En el Capitulo IV se aplica el Modelo de Anatomía del Problema Público a la 

cuestión de la reconversión productiva, lo cual permite sacar una radiografla de [a 

problemática que se aborda y asimismo conduce directamente a determinar los efectos de la 

implemcmaci6n del Procampo En el desarrollo del capitulo se da cuenta de los resultados 

de la operación del Programa durante el periodo de estudio, a la vez que se establecen las 

conclusiones de los efectos del mismo. 

Por último, en el Capitulo V se establecen las conclusioocs generales lomando en 

consideración todos los elementos desarrollados en el trabajo. asimismo se plantean algunas 

sugerencias a través de escenarios ya que desde el enfoque de políticas públicas es a traves 

de ellos que pueden o no ser introducidas modificaciones a la política implementada a fin de 

evitar el fracaso de la mísma. En este sentido se plantean dos tipo de escenarios, el primero 

se orienta a los efectos que se producirian de continuar con la misma tendencia del 

Procampo; el segundo es un escenario alternativo orientado el funcionamiento del mismo 

bajo la concepción del Procampo como una politica pública. 

El trabajo también incluye dos ane,,-os: 

En el Anexo A se presenta la entrevista que fue aplicada a algunos funcionarios de 

ASERCA encargados tanto de la operactón como de la implementación del Procampo 
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En Anexo B se incluye la información estadística. misma que fue elaborada a part ir 

de las variables cuantitativas que se plantean en la parte metodológica del capítulo I Cabe 

sefIalar que esta es una de las panes más importantes del trabajo, ya que respalda los 

resultados presentados durante el periodo de estudio, y además se constituye en una fuente 

concreta de cuestionamiento sobre las funciones del aparato organizacional del Programa, 

ello debido a los siguientes aspeclOS: 

a) El banco de dalos de esta instancia refleja una debil estructura en la compilación 

y sistematización de la infonnación que se produce en las delegaciones estataJes. 

centros de apoyo y di!>tritos de desarrollo rural mismas que dependen 

directamente de la SAGAR. asf como en la información generadas en las mismas 

direcciones regionales de ASERCA. 

b) Los resultados presentados en este trabajo en algunos aspecIos no concuerdan 

con 105 presentados en las evaluaciones realizadas por ASERCA, no obstante 

que se parte de la misma fuente de infonnación. En este sentido, la diferencia 

radica precisamente en que la compilación de la información estadistica se 

realizó directamente de la base de datos de la dependencia asi como de 

información que aún no está sistematiza pero que se encuentra en la misma 

instancia. 

Sobre d método de evaluación que rcaliza ASERCA es imponante comentar que se 

basa en el "Método de estratificación óptima" propuesto por Dalenius y Hodges, en base al 

cual se identificaron cinco estratos de productores y 2,918,307 unidades de producción. 

Para determinar a que estrato pertenecla cada productor beneficiado por el Procampo, se 

recurrió a la estadística descriptiva y en específico a la distribución de frecuencias. 

No obstante lo anterior. el cuestionamiento sobre la evaluación que realiza esta 

instancia se debe principalmente a la validez de la muestra debido a los siguientes aspectos: 
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a) Se plantea que tiene un nivel de confiabilidad del 95 por cicnto pero no se 

especifica el modelo de probabilidad que fue utilizado. 

b) El marco muestra! de las unidades de producción con superficie elegible no es 

representativo_ EUo debido a que el tamaño de la muestra considero 

(micamentc 3,201 unidades de producción mismas que tienen en posesión 

229,112 hectáreas las cuales equivalen únicamente el 1.6 por ciento de un total 

de 13,853076 que representan el universo de la superficie elegible durante 1996, 

año en que se basa la evaluación. 

e) No se trata de una muestra aleatoria, debido a la aplicación de encuestas a los 

productores elegibles se realizó en función de la disponibilidad de los mismos. 

d) La. pretensión de generalizar los resultados obtenidos respecto a 1996 como 

válidos para el periodo de 1997-1999, tampoco se justifica bajo ningUn modelo 

de probabilidad . 

Si bien en el desarrollo de la evaluación que se realiza en el presente trabajo 

únicamente se recurrió a la estadistica descriptiva, esta se sustenta en infonnación que es 

medible y que está exclusivamente referida a los años de los que se obtuvieron datos. 
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CAPITULO 1 
Enfo ue de Políticas Públicas y marco conceptual. 

1.1. Enfoque de políticas públicas 

El ¡nteres de conocimiento y de intervención científica del. enfoque de Politicas 

PUblicas, o bien lo que LassweU llamó las Ciencias de Politicas (policy sciences)l, es el 

proceso decisorio relativo a problemas publicos precisos a través del cual se hace una 

politica (policy). 

En este sentido Meny y Thoenig, plantean que politica pública es el programa de 

acción de una autoridad pública2
. Por tanto, una politica pública se compone de todo 

aquello que 105 actores gubernamentales deciden hacer o no hacer, y tal como plantea 

AguiJar ViUanueva, incorporando la opinión, la panicipaci6n. la corresponsabilidad y el 

dinero de los privados. en calidad de ciudadanos electores y contribuyentes;) es decir 

lomando en consideración el interés pUblico 

En este marco contextual, el interés público hace ref<'''fencia y presupone la 

participación de la sociedad en aqueUos aspectos que son de interés general o bien en 

aquellos aspectos o problemas estruClurales de largo plazo que afectan la prosperidad de la 

sociedad y d bienesiar público. 

En este sentido y siguiendo a Aguilar ViJlanueva, una política pública debe ser 

concebida en términos de equidad y eficiencia. Lo cual significa tanto la búsqueda de la 

mejor distribución del ingreso como el logro de los objetivos perseguidos con 105 mínimos 

costos económicos. sociales y polílicos. 

I 1..asI'O\-el1 D., Harold. (a), MLa oricnlaci6o haca las poUticas ~, en Aguilar Villanl.ll:\ .... Luis, ( 1996). El 
tSbIdlo de lu Pnlítku Públicas. 2" Edición, Edil Migl..lel Angel PorTüa, Méxk:o, pp. 79·103; Y Lam\"dl 
D., Harokl (b), - La coaccp::i6G emer¡mte de bs ciencias de politicas", en Apilar Villa.tiIlC'>'&, Luis, 
(1996). Op. Cit. , pp. IOS-117. 
l MezlyyThocnlug. ( 1992). Las políticas p6bliu., I '~ Edit. Aricl,.Ban::c1ona, P. 9. 
, A¡uilar ViUanUC\'2, Luis. - EstlKlio Intnxb::torio", en AguiJar Villantle'1I. Luí5. (1996) . CIp. Cil. p.36. 
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En los países en vías de desarroUo como México, es evidente la ausencia del 

carácter pUblico de las políticas, ya que tanto el interés público como la participación de los 

ciudadanos esta prácticamente aU5CfItc, EUo nos Ueva a establecer la diferencia Que existe 

entre política pública y política gubernamental. 

Concluyendo lo anterior, una política pública hace referencia a un programa de 

acción de las autoridades juridicamente pUblicas orientado a un sector especifico y con 

características espacio-temporales precisas, con el fin de atender y dar solución a 10$ 

problemas que atentan contra el interes y el bienestar público. 

A diferencia, de una política pública cuando se habla de una política gubernamental 

se hace referencia a las decisiones de gobierno, que sin la participación de los ciudadanos 

establecen estrategias de acción investidas de fundamentos legales basadas en el apoyo 

politico y grupos de poder, y no precisamente en el interés y bienestar público. Es evidente 

que no toda acción gubernamental tiene caricter público. 

Bajo este marco conceptual, la política agrícola se caracteriza como una politica 

gubernamental ya que las acciones instrumentadas por las autoridades jurídicamente 

públicas, son decisiones basadas en los intereses del grupo gobernante y no están orientadas 

a dar atención a 105 problemas que aquejan al sector agricola. 

La situación actual de la agricultura mexicana da cuenta que las políticas 

gubernamentales presentes a lo largo de la historia más que atender al bienestar e interés 

público atentan contra él de tal manera que el resultado es la severa crisis estructural que 

vive el sector, misma que no sólo afecta a los productores agricolas sino a la sociedad en su 

conjunto debido a la pérdida de bienestar y a la crisis alimentaria Que afecta al país. 

B proceso de ais.is en que entra la agricultura mexicana a mediados de la década de 

los sesenta, afecta severamente las actividades dd sector príncipalmente en materia de 

granos básicos. En este sentido d sector productor de granos basicos deja de ser: 
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» la principal fuente de abastecimiento de alimentos baratos para el consumo 

intemo, 

» la principal fuente de generación de divisas vía las agroexportaciones, 

» el atractivo para la empresa agrícola de exportación como principal productora 

de granos básicos. 

En la década de los setenta, está situación conllevó al sector afectado por la crisis 

agrícola a un proceso de descapitalización y a un aumento de la incapacidad para abastecer 

el mercado nacional de granos básicos. Esta tendencia de crisis que afecta severamente a 

los productores de granos básicos, se vio reforzada por el pl<>CeSO de ganaderiz.ación y 

transnacionalización el cual se constituyó en el principal aliciente para que la empresa 

8gricola transfonnara su padrón de cultivos a oleaginosas y forrajes . 

Hasta los años ochenta la crisis agrieola no se caracteriza como un fenómeno 

generalizado, en la medida que cultivos industrializabJes como forrajes y oleaginosas. 

mostraron un importante dinamismo en su producción. Sin embargo, a partir de 1982 la 

pérdida de dinamismo de distintos cultivos comerciales y de las actividades ganaderas, se 

sumaron al estancamiento y comportamiento descendente de la producción de granos 

básicos., lo cual conllevó a una etapa de profundización y generalización de la crisis en las 

actividades agricolu. 

Los productos anteriormente dinámicos como el sorgo, soya, cebada, cártamo, 

ajonjolí, etc., dejan de ser rentables debido al decrecimiento de la demanda efectiva que 

inició el proceso de desganaderización del campo mexicano. 

Asimismo, el estallido de crisis económica y financiera que experimentó la economía 

mexicana a lo largo de la década de los ochenta agudizó los conftictos productivos del 

$CClor agropecuario, pero la generalización del panorama reces.ivo en la agricultura se 

explica además por las políticas contraccionistas y la disminución de los apoyos 
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gubernamentales aplicados al sector, mismas que se ven reforzadas por la incorporación de 

Mé:Oco al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATIt, oon lo cual 

se inicia un proceso de apertura del comercio agropecuario. 

A partir de 1988 México realiza un cambio radical en la conducción económica del 

país, implantándose un nuevo modelo, caracterizado por la reducción de la participación del 

Estado en la economía; la privat.izaci6n de órganos paraestatales; la creciente apenura hacia 

el mercado internacional y el control de salarios hacia la baja. 

En este nuevo modelo, el sector agropecuario queda sujeto a una severa politica de 

ajuste económico que significó el mantenimiento de precios adversos, reducción drástica de 

la inversión püblica y la negación del cr6dito. Asimismo profundas reformas jurldicas con 

el objeto de adecuar este sector al nuevo modelo de desarrollo . 

Respecto a las refonnas económicas en el sector agricola, destaca que bajo este 

modelo se canceló la participación del Esl:ado y se dio paso a una política comercial y 

agricola influenciada por la apertura comercia~ en virtud que el objetivo era desincorporar 

las actividades que el Estado realizaba en materia de procesamiento y comercialización de 

productos (privatización de los órganos estatales que operaban en el ámbito de 

financiamiento , la producción., la comercialización y el consumo), así como reducir o 

cancelar los subsidios estatales a la actividad. suministrados tradicionalmente a través de 

insumos y servicios o los contenidos en los precios de garamia. 

El resultado del pr<x:eso de privatización de 105 organismos de regulación, apoyo a 

J09 productores y de abasto ag,roalimentario. condujo a la reducción de 105 apoyos 

gubernamentales hacia los productores y a una elevación en los costos de la actividad 

agrlcola. Sin embargo, la supresión de los precios de garantía de los bienes agrícolas (a 

excepción del maíz Y el frijol) a partir de 1989 y su sustitución por precios de concertación 
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cercanos en valor a los precios internacionales fue la medida de mayor impacto, ya que por 

esta via se canalizaba la mayor parte de los subsidios a los productores 

La disminución de los créditos agricolas (oficiales y privados), la menor cobertura 

de seguros agricolas, las altas tasas de inleres, el a1l.1 de los precios de los insumos y la 

caída de los precios de los productos agropecuarios han descapitalizado a los productores 

rurales y originado la multiplicación de las carteras vencidas. 

Aunado a ello, la reforma al articulo 21 constitucional también significó un trastoque 

de la agricuJtura mexicana, ya que desembocó en la posibilidad de la transformación del 

Ejido en propiedad privada, abriendo con ello amplias oportunidades al libre mercado de 

ticlTas. Este marco de privatización de tierras da paso a una reconversión agraria debido a 

que se puede especular abiertamente con la ticITa del sector social, venderla o rentarla. 

El proceso de privatización de paraestatales del sector agropecuario, as! como la 

privatiución de tierras son cambios que obedecen a la lógica de ventajas comparativas 

como el eje que da sentido a la actividad productiva. Desde esta perspectiva, debe retirarse 

el apoyo a los sectores que carecen de competitividad, para dejar que las fuenas del 

mercado decidan su destino. 

La nueva lógica esta orientada hacia aquellos sectores agricolas que si bien son poco 

expresivos en términos de extensión fisica y de aporte en empleo, también son competitivos 

y prometen incrementos en ingresos aJ pais por concepco de divisas. 

En este senlido, la agricultura mexicana, compuesta en su mayor parte por cultivos 

que implican aJt05 COSloS, bajos rendimienlos y un escaso potencial de mejoria en su 

capacidad productiva, es un ~or poco promisorio de la economía mexicana 

La libera.lización de la agricultura mexicana tuvo como telón de rondo el prolongado 

debate en el seno del GATT, ya que el gobierno mexicano utilizó como justificación de sus 
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acciones la frágil legitimidad que en lomo a dicha propuesta emanaba del debate 

multilateral . Los resultados de la Ronda de Uruguay y del GATT fueron distintos ya que 

optó por soluciones de compromiso o medidas para disciplinar el comercio agrícola pero no 

se establecieron acuerdos para la liberalización. 

El elemento que contribuyó a que el gobierno inclinara la balanza hacia una política 

de mercados abiertos, fue la presión que ejerció Estados Unidos para que México abriera 

las fronteras a sus bienes agrícolas debido a la sobre oferta en granos. Este país vislumbro 

en México una demanda potencial de gran peso, razón por la cual buscó con tenacidad un 

pacto comercial flexible que lo favoreciera: el Tratado de Libre Comercio de América del 

Norte (lLCAN). 

En este sentido, el TLCAN queda fuera de la tendencia internacional de protección a 

la agricultura, ya que plantea la liberalización total del sector agrícola inmediata y de los 

granos básicos en un plazo de diez a quince años. 

Las nuevas detenninaciones en materia de política agricola Uevaron al sector de 

granos a una crisis sin precedentes. La liberali2.ación de los cultivos sujetos al paquete 

neoliberaJ -arroz, cebada, algodón, soya, sorgo, trigo, ajonjoli, cártamo-. aunada a la baja en 

los precios y subsidios provocó que los productores cayeran en una situación de insolvencia 

y cartera vencida. 

En este contexto de crisis que afecta al conjunto de estos bienes, el maíz y el mjol 

sufrieron un proceso de abrupta expansión, debido a que los precios de estos granos fueron 

apuntalados en 1990 con un aumento importante. Situación que se debió a que para ambos 

granos se mantuvo la protección comercial hasta fines de 1993, disfiutando de pennisos 

previos de importación y de precios de garantia muy superiores a los internacionales. 

Esta tendencia de precios favorables del maiz y mjol, los hizo atractivos para 

muchos productores como opción de inversión presentando ambos cultivos una expansión 
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productiva sobre tierras de mejor calidad. Pero por otra panc, destaca que esta 

reconversión en el uso del suelo de las zonas de riego fue ampliamente estimulada por el 

gobierno, ya Que junto con el factor de protección arancelaria y el de precio~ los 

productores de las zonas comerciales de punta recibieron estimulos adicionales: recursos 

tecnol6gicos y financieros. 

En muchas TegKlne5 la apuesta al maíz significó, más que una expectativa de 

elevados réditos, la vi, que aseguraba la simple sobrevivcncia del agricultor y su familia, 

con los ingresos muy cercanos a los costos de producci6n. En otras llevó al 

empobrecimiento. 

No obstante los estlmulos que proporcionó el gobierno por medio de paquetes 

tecnológicos y financieros para incentivar la producción de maíz en las zonas de riego, hay 

que destacar que los productores se tuvieron que enfrentar el cambio al maiz en momentos 

de profunda dcscap(talización. cuando ya habían sido arrastrados financieramente por el 

colapso de los cultivos comerciales. lo cual obligó a muchos productores a recurrir al agio, 

por lo que acumularon deudas impagables. 

A ello se ai'lade el hecho de que el proceso de cambio de cultivos exigió alteraciones 

te(:nol6gicu, con necesidades de adquWción de implementos agricolas o ajuste de 

maquinaria adecuada al maíz. Así los productores se vieron obligados a enfrentar un 

proceso de conversión tecnológica en momentos de profunda carencia de recursos. 

La politica de protección al maíz y el frijol tendió a alimentar eltpect&1ivas en tomo 

al rescate de un antiguo y muy preciado objetivo que pare(:la haberse perdido en medio de 

las políticas de ajuste y la marea neolibera1: la autosuficiencia en estOI bienes. 

Esta visión optimista respecto a las posibilidades de pc:nnanencia del modelo 

maicero se fundaba en el argumento de que el costo social y económico del proceso de 

reconversión hacia el maíz habia lido demasiado elevado para ser cancelado en un corto 
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plazo El enorme esfuerzo de adaptación hecho por los productores, las deudas contraídas 

y los costos del ajuste tecnológico exigian del gobierno una actitud de continuidad en sus 

politicas. 

Sin embargo. estos supuestos resultaron equivocados ya que el maíz. y el fiijol no 

quedaron excluidos en k)S acuerdos del TI..CAN En el capitulo agropecuario de dicho 

Tratado se estipula la cancelación del procedimiento de los permisos previos de imponación 

y sustitución por un sistema de cuotas por tasa arancelaria que deberi eliminarse en el 

transcurso de 15 años. 

En este acuerdo, es clara la tendencia del desmantelamiento de la producción de 

granos b'sicos y por tanto la pérdida de soberanía aJimentaria. En este sentido, en el seno 

del n..CAN se acordó la disminución de los subsidios agricolas, principalmente a 105 granos 

básicos, ya sea aquellos administrados tradicionalmente a través de insumos y servicios, o 

los contenidos en los precios de garantía. 

COn la nueva política de subsidios en la agricultura mexicana cuya primera expresión 

es el Programa de Apoyos Directos al Campo (Procampo), se han eliminado los subsidios 

indirectos a la producción de granos basicos y se sustituyeron por el subsidio directo que 

intenta compensar las pérdidas en ingresos que sufrirán los agricultores frente a las nuevas 

orientaciones en materia de precios. 

En el marco del Tratado a M6rico se le pemúüó mantener este esquema de apoyo. 

pero con la condición que debería estar sujeto a un compromiso de reducci6n. Atendiendo 

a esta condicionante, el Procampo sólo tendrá una permanencia de 15 a1\os. 

El modelo liberal sigue su curso en las determinaciones que emanan del TLCAN y 

de Procampo respectivamente En el primer caso México acordó una cuota inmediata sin 

aranceles de 2.5 millones de toneladas, esta cuota debe expandirse a un imeré¡ compuesto 

del ] por ciento anual, para el decimoquinto todas las importaciones tefKbn un arancel de 
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cero En el segundo caso, se decide homologar los precios internos de los productos del 

agro con los de importación en el corto plazo (1995). 

Es claro que con el Procampo se profundizan y pretenden hacer irreversibles la 

protección y el desmantelamiento de la agricultura en granos básicos, ya .¡ue no garantiza 

ventajas comparativas ni la autosuficiencia alimentaria. Asimismo se ha constituido en la 

vía para que México abandone su función de garantizar la seguridad alimentaria vía el 

incremento de las importaciones. 

Al respecto destaca que la liberalización del sector maicero cataliz6 un incremento 

constante en las importaciones mexicanas de malz estadounidense, con 10 cual desde 1995 

se incumple lo acordado respecto a los niveles de la cuota sin aranceles establecidas por el 

TLCAN. 

La polilica de desestímulo a la producción de granos básicos se refuerza con la 

pretensión del Procampo de hacer rentables a los productores beneficiarios, a fin de 

integrarlos al mercado mundia! al tratar de inducirlos a que sustituyan los cultivos no 

redituables (granos básicos) por otros que si respondan a las nuevas exigencias. En este 

sentido, uno de los objetivos de Procampo es fomentar la reconversión productiva a fin de 

bacer competitivo al sector. 

La relación entre el TLCAN y el Procampo, hace evidente la intervención de 

diversos actores en el proceso de decisión que detennina la estrategia de acción del 

gobierno Mexicano. Pero también hace evidente la exclusión de los intereses de los actores 

a quien está dirigida la nueva politica de subsidios al agro: los productores de granos 

básicos. 
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1.2. La política y el problema público de estudio 

Tomando en consideración 10 expuesto, la política agrícola y en el caso que nos 

ocupa: el Procampo, es una política gubernamental ya que es el resultado de las decisiones 

de los distintos actores gubernamentales y extragubemamentales que concretan un 

programa de acción de manera focali.uda para hacer frente a una situación o problema, 

pero sin considerar el bienestar e interés de los ciudadanos, ya que sólo en el discurso están 

orientadu a mejorar la calidad de vida de los destinatarios. 

Considerando que el campo de estudio de las políticas públicas loe conforma por los 

problemas públicos y los procesos decisionales de las autoridades juridicamente públicas, 

entonces se puede analizar el Programa de Apoyos Directos al Campo desde este enfoque. 

los problemas públicos o de política., son los problemas fundamentales del hombre 

en sociedad, los cuales son objeto de controversias públicas, y por tanto exigen la 

intervención de la autoridad pública ' 

Aguilar Villanueva al igual que Meny y Thoenig, plantean que La estructura de los 

problemas públicos no es sencilla, ya que estos son de gran escala, complejos, 

interdependientes, subjetivos, tornadizos y conflictivos.· 

Los problemas de política, se constituyen en el momento en que ciertos 

acontecimientos o situaciones se ponen en relación con determinados vaJores O 

determinados supuestos cognoscitivos de los sujetos que los viven. En este sentido los 

problemas públicos no son independientes de las vaJoraciones y las perspectivas de los 

ciudadanos y sus organizaciones. 

s Mcny y Tboenin¡. Op. Cit , p. 11·'-
, AguiJar Villan.r.'a, Luis. ~ Estudio intmdIK:torio ~ , ea A¡uílar Villanueva, Luis. (1C)9Ja). Problemu 
PúblicOll, Aleada de CoWentO, l' Edición, Editorial Miguel Angel Pomi.a, Mé.dco, p. " ; y Mmy Y 
Tlloening, Op. Cil. P. 121 . 
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Al respecto, Bardach, plantea que la materia prima de los problemas de políticas se 

origina en los sentimientos de aflicción, descontento, molestia o infelicidad de alguna palle 

de la ciudadanía1
. Es decir , las panes se sienten afectadas ante un problema que pone en 

cuestión principios fundamentales y valores absolutos. 

Siguiendo al autor citado, cabe destacar que el estudio de un problema público nos 

remite necesariamente al conocimiento básico de la política en cuestión (disei'io de la 

poütica), en este caso al Procampo. Es decir, cuáles son los problemas que pretende 

aminorar o resolver la política instrumentada; qué es lo que se espera lograr de la 

intervención gubernamental, como reflejo de $U preferencia política. 

El Procampo es consistente con las tendencias en las negociaciones comerciales 

internacionales en lo que se refiere a políticas de apoyo para la agricultura, ya que al ser 

concebido como un instrumento de apoyo directo al ingreso del productor que sustituye 

gradualmente el subsidio vinculado a la producción de algunos básicos, se pretende 

compensar las pérdidas de ingresos mientras los precios nacionales convergen con los 

precios internacionales. 

Bajo este esquema, Procampo es concebido como el programa eje de 

reestructuraci6n de las relaciones econ6micas agropecuarias para el mediano plazo. 

El subsidio se otorga por hectárea sembrada independientemente del tipo o tamailo 

del predio. la regi6n o zona productiva asi como del régimen de tenencia de la tierra. y se 

caracteriza por ser un sistema de pagos fijos por hectárea. 

La superlicie apoyada ha sido registrada en el directorio de Procampo, levantado en 

1993 por la entonces Secretaria de Agricultura y Recursos Hjdráulicos (SARH), y se 

identifica, documenta, reinscribe y opera en cada ciclo agricola en funci6n de que haya sido 

sembrada. 

T Bardach, EugeDC. -Problemas de b <t:fmición de problemas en el anáI.i.sU de pollticasH
, en AguiJar 
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Una caracteristica del nuevo esquema de subsidios que no puede pasar 

desapercibida. es precisamente el carácter electorero que ha estado presente en la operación 

del Procampo, ya que se pone en marcha en plenas elecciones de 1994. Esta caracterlstica 

ha estado presente desde su creación y fue reforzada por el uso que el panido de Estado, el 

Partido Revolucionario Institucional (PRI), hizo con los fondos del programa para crear 

clientela electoral durante 1994-2000, 10 cual ha sido bastante documentado por los medios 

de información. 

No obstanle que a partir del 10 de diciembre del aOO 2000 arribará al poder un 

nuevo instituto político que muestra características de ser un partido de Estado, 

representado por el Partido Acción Nacional (PAN), es probable que el Procampo será 

todavía utilizado como un medio para atraer votos, ya que le resta una vigencia de nueve 

oiIo,. 

El Procampo está dirigido a 3.3 millones de productores rurales, que trabajan el 

70-;' de la superficie cultivada en el pais, y tiene fonnalmente como objetivos: 

) Combatir la pobreza y promover la equidad en la asignaci6n de apoyos entre los 

productores de subsistencia que por primera vez reciben apoyo. 

> Compensar tanto a los productores de granos y oleaginosas como a los 

productores de autoconsumo la pérdida de ingresos por medio del ingreso 

directo. 

}'> Estimular la organización de los productores por medio de las agroasociacioncs 

ron la pretensión de lograr una mejor etideocia en el uso de los recursos 

productivos. 

}'> Incidir para que los consumidores nacionales tengan acceso a alimentos a menor 

precio. 

Villanucva, I...W. (199).). W. 22 t . 
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» Promover un proceso de reconversión productiva a mediano plll7.o por el 

mecanismo de una liberalización gradual y controlada. 

);> Promover una agricultura sustentable y el uso racional de 105 T('<"UrsoS naturales. 

La puesta en marcha del programa consta de dos etapas: una etapa transitoria que 

operó durante el ai\o agrícola de 1994 y Olra definitiva que entra en vigor a panir de 1995 

Durante la etapa transitoria se apoyaron solamente los cultivos elegibles (maíz. 

frijol, arroz, trigo, soya, sorgo, cártamo, algodón y cebada) y luvo como principal objetivo 

realizar la validación del Directorio de Productores de granos y oleaginosas en todo el país 

• fin de asegurar que a cada predio corresponda sólo una solicitud de apoyo. 

En el periodo definitivo, la reconversión productiva se constituye en el eje cenlral de 

la operación del programa, ya que seguirá siendo apoyada no sólo la superficie elegible que 

esté sembrada sino aquella que se mantenga en explotación pecuaria o forestal, o bien que 

se encuentre bajo proyecto ecológico. 

Una vez que han sido establecidos los objetivos y metas previstas se disei'la toda una 

estructura que permita la implementación de la nueva polítiea. 

La implementación -traducción al espai\ol de implemeotation-, es la siguiente etapa 

de lu Políticas PUblicas.' Cuando se habla de implementación. se hace referencia al 

conjunto de ac<:iones diseñadas para alcanzar los objetivos fijados . En este sentido, la 

implementación es el proceso de llevar a cabo la politjea. 

t W fases del procc$O de las PoIlticas Públicas son: Disdlo de la poIl lica, implementación y cjccuci6n de la 
poIJIK:a. y por Ultimo 11 e .... Juación de la poIltica. 
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Al respecto Pressman y Wildavskl. plantean que este conjunto de las acciones 

tendrá como consecuencia o cfecto el acontecimiento previsto y preferido. Es decir la 

implementación de políticas son aquellu acciones enfocadas al logro de objetivos fijados. 

En este sentido la fase de implementación comienza una vez que las decisiones previas han 

establecido los objetivos y las metas. lO 

Para Uevar a cabo el Procampo se requiere de la acción administrativa, 10 cual 

obviamente nos remite al aparato organizacional. La implementación y ejecución del 

Procarnpo está a cargo de la Secretaria de Agricultura. Ganaderia y Desarrollo Rural 

(SAGAR), quien diseM una estructura administrativa para el manejo del Programa. Esta 

comprende: Delegaciones Estatales, Distritos de DesarroUo Rural, Centros de Apoyo al 

Desarrollo Rural 

Apoyos y Servicios a la Comercialización Agropecuaria (ASERCA)II, participa con 

una estructura central y 16 centros regionales, y es la encargada de la implementación., 

ejecución, supervisión y evaluación del Procampo. Asimismo es la encargada de dictaminar 

las solicitudes de inscripción al registro de superficies y productores beneficiarios, fomenta 

la ejecución de proyectos viables de reconversión productiva; y se encarga de expedir y 

entregar el cheque a cada productor. 

La estructura administrativa del Procampo, está sujeta a un control jerarquico, lo 

cual implica la existencia de una autoridad que controla y coordina. En este sentido la 

responsabilidad de la elaboración de Jos instrumentos y del d~peOO general del sistema 

para el funcionamiento del Procampo reside en la cUspide de la administración (SAGAR), la 

cual distribuye las tareas específicas y los objetivos operativos entre unidades subordinadas. 

, A.¡uiIac Villanucva, F. l...u.is, ~ Estudio InlJOcb::c orio ~, en Aguilar Villao~"a, F. LMis. (1993b) La 
¡.plaDtlltaci611 de lu PoUtic.u, Edit., Miguel Angel Porrúa, M6dco, pp. 29-31. 
10 Van Meter, Dooald Y VaD Hom. Cart. ~ EI proc:clIO de implanentaci6l\ de las poIlticas. Un marco 
cor.:eptuaIw, en AguiJar VLl.lanucYa, F. Luis, (1993b). Op.Cit., p. 100. 
11 Orpno dc:i<:onc:cwado de la Socrc:uria de A¡riQ1.ItlU3 Y DesarmlIo Rural (SA.GAR). 
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La SAGAR., a través de su estructura operativa, instrumenta acciones de 

coordinación, supervisión y control para la operación del Programa. 

Res~o a la supervisión y control del Procampo, se disei\aron divenos 

mecamsmos: 

}) Verificación fisica y documental de los predios y difusión del programa entre los 

productores y sus organizaciones, gobiernos estatales, empresas comercializadoras de 

insumo, agrícolas e instituciones financieras relacionadas con el campo. 

» Vigilancia en la entrega y distribución de los recursos por panc de la ContraJori. 

General de la SAGAR.., la Secretaria de la ContraJoria General de la Federación, la 

Contraloria Interna de ASERCA, los Subcomités de Control y Vigilancia., Y de la 

Contraloria Social , 

» Fiscalización del gasto pUblico y evaluación de la gestión gubernamental, en la cual 

participan el Órgano de Control Interno de ASERC~ la Unidad de ContraJori. Intema 

de la SAGAR; los Comisarios y Auditores Gubernamentales y los Comités Tecnicos y 

de Auditoría que estan representados por diversas dependencias y la propia ASERCA. 

» La panicipaci6n activa de la ciudadanía y sus organizaciones sociales en las acciones del 

gobierno. La Contraloria Social tiene como función esencial la participación de la 

sociedad en el proceso de control y evaluación del quehacer gubernamental. 

:> la evaluación interna del Procampo, la cual es realizada por ASERCA y está enfocada a 

valorar 105 logros del Programa. 

No obstante la existencia de controles (operativos, administrativos, sociales y la 

evaluación interna que realiza ASERCA) para la implementación del Procampo, en la 

práctica el sistema de controles que hace responsables a las autoridades encafgadu del 

Programa tiene una estructura muy débil. 
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Otro de los aspectos importantes para la comprensión del Procampo, radica 

precisamente en el establecimiento de los lineamientos. La normatividad del Programa se 

caracteriza por que durante la etapa transitoria unicamente pudieron inscribirse los 

productores que sembraran los cultivos elegibles, mientras que en la etapa definitiva se 

elimina este criterio de elegibilidad para dar paso supuestamente a la reconversión 

productiva. 

Durante la etapa de transición los productores elegibles presentaban la 

documentación solicitada atendiendo exclusivamente a dos parámetros: a $U ubicación 

hidroagricola y a su carácter fiscal, según lUera el caso: boletas de pago de agua, 

identificación oficial, talón comprobatorio de la encuesta del Directorio de Productores o 

documento testimonial con validez legal que lo acredite como usuftuctuario de los predios 

por los que solicita el apoyo. 

En la etapa definitiva del Procampo, los lineamientos en la nonnatividad atienden a 

la eliminación de las barreras para la reconversión productiva, en virtud que se empieza a 

promover la inscripción de la superficie elegible que se oriente a cualquier otra actividad 

agropecuaria o al cambio de cultivos. Asimismo, se otorga el apoyo a aqudJos predios 

elegibles que se encuentren bajo contratos de arrendamiento o hallan sido vendidos. Por 

otra pane. la normatividad brinda facilidades para que los productores beneficiados puedan 

adquirir en forma anticipada recursos e insumos agrícolas por medio de la celebraci6n de 

contratos de cesi6n de derechos. 

En este sentido. es evidente que es a través de la normatividad de Procampo como 

se establecen las condiciones para poder tener derecho a los apoyos del mismo. 

El conocimiento de la politica que nos ocupa. permite estructurar con mayor 

claridad el problema pUblico. En este sentido hay que sel\a1ar que los teóricos del enfoque 

de política pUblk:a, plantean que los problemas pUblicos son construcciones sociales y 
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políticas de la realidad, son un hecho cullural que obedece a una estructura cognoscitiva y 

moral l l
. 

Los problemas de las polilicas, como producto del pensamiento que actúa en su 

enlomo deben conducir a una definici6n operativa que de pié y espacio .. .. na intervención 

pública viable con los instrumentos y recursos a disposición del gobierno. Lo cual significa 

que la definición misma nos permite encuadrar las elecciones políticas y afirmar una 

concepción particutar de la realidad; es decir, estructurar un problema público consiste en 

encontrar un problema acerca del cual se puede y se debe hacer algo. 

Partiendo de está óptica. el problema público a tratar es que la reconversión 

productiva impulsada por Procampo ya que la actividad agropecuaria actual no permite 

hacer rentables a los productores beneficiarios y tampoco es la vía para integrarlos al 

mercado mundial., sino que se constituye en el medio para hacer irreversibles la protección y 

el desmantelamiento de la agricultura en granos básicos, ya que no garantiza ventajas 

comparativas ni una autosuficiencia alimentaria 

La reconversión productiva, es en la práctica, la continuidad de las políticas 

agresivas que han regido la agricultura mexicana; políticas que han estado canalizadas a la 

extinción gradual de aquellos productores que carecen de rentabilidad, los productores de 

subsistenciA, y que históricamente se han orientado al cultivo de granos básicos. 

La crisis estructural en que esta inmersa la agricultura mexicana impacta 

directamente a la producción de granos básicos. Los efectos de la crisis han repercutido 

severamente en aquellos productores que poseen aquellas tierras de temporal poco 

favorables, y que ademu carecen de infraestructura, acceso a creditos, y de una política 

orientada a su desarrollo productivo. En menor medida los efectos se han visto reflejados 

en aqudlos productores dueftos de tierras con óptimo nivel de producc:ión, y que debido a 

n Acuilar ViIlanueva, Luis. (19931), CIp. Cl!. pp.51-11 ; Mcny Y Thoenin¡. Op. Cil. P. 120, Bardaeh. 
Eu.p::ne. Op.Cit., pp.219-2J3; y Eldcr Y CoH). ~ FonnacióD de la A¡cnda ,~ en Apítar Villanllt\-a, Luis. 
( 19931), Op. Cit. , P. 77. 



su rentabilidad no sólo son sujetos de crédito sino que cuentan con la infraestructura y los 

insumos de vanguardia, lo cual eleva relativamente la productividad de las tierras, aunado a 

ello destaca también que han sido los productores más favorecidos por parte de las políticas 

orientadas al campo. 

Frente al decremento de rentabilidad de la producción de granos básicos y al 

aumento de las importaciones de los mismos, las poliltcas delineadas para el sector agricola 

y específicamente para los productores comerciales se orientaron a la reconversión de 

cultivos. 

El cambio de cultivos se manifestó en dos tendencias contrarias entre si: 

1. En la década de los setenta la sustitución de cultivos estuvo a ravor de las 

oleaginosas y los forrajes, los cuales estaban ligados a la ganaderiz.aci6n y 

trasnacionalizaci6n por lo cual se constituyeron en cultivos con gran 

rcmabilidad. Las zonas de riego fueron favorecidas en gran medida con apoyos 

por pane del gobierno para el cuJtivo de estos productos. En cambio los 

productores de subsistencia continuaron con el cultivo de granos básicos como 

una medida de sobreviveocia. 

2. A mediados de la década de los ochenta y principios de 108 noventa. las zonas de 

riego en las que se producian oleaginosas y forrajes inician el cambio de cultivo a 

favor del maiz. Este cambio se dio debido a dos factores: 

a) Este tipo de cultivos industriales presentaron una pérdida de rentabilidad., lo cual 

trajo consigo una disminución drastica de los apoyos gubernamentales hacia el 

sector comercial 

b) Durante el periodo de 1987-1993 la protección arancelaria., los precios de 

garantía superiores a kn internacionales y los estimulos por parte del gobierno, se 

constituyeron en los principales factores que favorecieron a los productores de 

las zonas de riego para el cambio hacia el cultivo de ma.í.z. 
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Con la firma del TLCAN, Estados Unidos presiona. México para poner en marcha 

una política de desestímulo para la producción maicera. Esta politica consiste en eliminar 

gradualmente los precios de garantia, así como substituir los Stlbsidios indirectos a la 

producción por el subsidio directo al productor, polilica que se pone ~.I marcha con el 

Procampo. 

Si bien las politicu hacia el sector agritola, habian beneficiado ampliamente a 10$ 

productores comerciales tambien fueron la causa de $U descapitalización; La reconversión 

hacia el maíz, tuvo como resultado la descapitalización de este sector debido. las deudas 

contraídas por el ajuste tecnológico que represento este cultivo. 

En este contexto de descapitalización Procampo se planlca como un programa que 

promueve la justicia social para aquel sector que habia sido olvidado en las anteriores 

políticas agrícolas. los productores de subsistencia. 

Bajo la promesa de justicia social. se esconde la tendencia de eliminar aquel sector 

que carece de competitividad. Ello se ve reflejado en la reconversión productiva que se 

promueve. debido a que: 

);o. es una reconversión homogénea sustentada en el subsidio directo al productor 

que no hari rentables a aquellos productores que carezcan de tierras de riego o 

de buen temporal; 

);o. es una reconversi6n salvaje para aquellos productores que tradicionalmente se 

han orientado aJ cultivo de granos básicos -los cuaJes carecen del soporte 

económico para iniciar el cambio de cultivo o un cambio en el uso del suelo- ya 

que no tienen las condiciones propicias para ser competitivos en el mercado 

internacional; 

);o. es una reconversi6n que carece de apoyo tecnol6gico; 
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). es una reconversión promovida por mecanismos que tienden a beneficiar a 

aquellos productores elegibles que poseen ventajas competitivas ubicación 

hidrológica y gcogrifica óptimas, sujetos de crédito, acceso a los avances 

tecnológicos, 

) es una reconversión que transforma a fus produclOres de subsistencia en 

arrendadores. o bien que terminaran por transformarse en jornaleros agricolas 

debido a 105 contratos de compra-venta de sus tierras Il 

1.3. Metodología 

El enfoque de políticas públicas, tiene dos marcos de referencia separables pero 

entrelazados: el análisis de políticas (policy analysis) y el estudio de políticas (policy 

studies). En la visión de Laswell estas dos actividades de conocimiento son 

intcrdependientes y complementarlas. además de interdisciplinarias y contextuales, le dan el 

carácter lecnico-cienlifioo al enfoque de políticas públicas. 

El análisis de políticas es la actividad normativa de construir y evaluar 1a(5) 

mejor{es) opción(es) de politicas., relativas a determinados problemas públicos. Este 

análisis es de carácter técnico ya que pretende definir los mejores instrumentos y 

procedimientos de la acción pública. Al respecto, AguiJar Villanueva citando a Oye, 

sostiene que el análisis de poJitieas busca describir y explicar las causas y las consecuencias 

de la actividad del gobierno l' En este semido. el análisis de politieas incluye todas 

aquellas actividades dirigidas a desarrollar conocimientos que sean relevantes para la 

formulación e implementación de las políticas públicas" 

IJ Esu. c:aractcrU.aciOn de los productores de sub5iSlencia esta sustentada en b reconversión apllna que 
~ oonsigo las reformas al articukl27 constitucional. 
10 Aguilar VillantIe\'a, Luis. (19961.), Op. Cit. P. 66. 
IS Tor¡ersoo., Douglu. ~ En l rc el oonocimienlo r ]a pollliea: tres caras del an11isis de poUlicu'·. en A¡ui lar 
ViIJanUC\"8, Lui5. (1996). Op. Cit. P.I93. 
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Por otra parte, el estudio de políticas busca producir descripciones, definiciones, 

clasificaciones, explicaciones del proceso por medio del cual un sistema politico dado 

elabora y desarrolla las decisiones relativas a asuntos politicos, las políticas pUblicas. 

Concretamente busca saber cómo y por que los gobiernos tienden a elegir ciertos cursos de 

acción, a privilegiar ciertos instrumentos, a acentuar ciertos aspectos de la acción pública, y 

descartan otros cursos, inSll\.lmentos o aspectos. 

El desarrollo del presente Irabajo se ubica en el análisis de políticas. ya que el 

objetivo es describir, explicar las causas y las consecuencias de las decisiones 

gubernamenlales respecto a la reconversión productiva en el marco de una economía de 

mercados abienos. 

Para el análisis del problema público, se ha recurrido a una diversidad de metodos a 

fin de poder realizar el diagnóstico del contexto en que surge el Procampo, as! como la 

descripción del mismo. la construcción del problema que se trala y por consiguiente su 

evaluación. 

Lo anterior se sustenta precisamente en el carácter multi.interdisciplinario de las 

Politicas PUblicas, lo cual significa que los mdodos utilizados son múltiples y diversos 

debido al conjunto de disciplinas que como parte de este enfoque se ocupan de explicar los 

procesos de elaboración y ejecución de las políticas, y se encargan de localizar datos y 

elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de politieas de un periodo 

determinado. l' 

El análisis del problema de reconversión productiva, es abordado a partir del modelo 

propuesto por Mark H. Moore17
. Si bien el modelo que propone fue aplicado para el 

l. Aguilaf vilianul:\-., Luis. (1996), CIp. Cil. P. 102. 
l ' MOOR\ H. Mart.. "Anatomia del problema de la bc:roína: un ejercicio O:: definición de prOOkmas", en 
Aguilar ViIJanueva, Luis. (1993a), pp.189-218. Moorc H., Mart.. (1971), EcOCtOllÚcl of lIeroia 
DiÁributioII, Materiales de Im'C:Sl.ipcióa )' Doocncia, Cambridge.. Mas,: Programa de PoUticas PUblK:as, 
Harvard Uan"O'SiI)'. 



estudio del problema de la heroína. cabe señalar que aporta elementos importantes a panir 

de los cuales puede ser abordado cualquier problema de políticas. 

Moore, plantea que el gran núll'IeT'O de objetivos y la diversidad de instrumentos de 

politicas complican el diseño de la política, por ello la necesidad de un modelo sencillo que 

aborde el problema pUblico, el cual permita concentramos en pequdios componentes sin 

perder de vista la ronna en que se combinan entre sí. 

Si bien Moore a lo largo de sus trabajos de investigación no da un nombre específico 

a su modeJo, por una cuesti6n prictica para el desarrollo de este trabajo y debido sobre 

todo a sus características, haré referencia a él como Modelo de Anatomía del Problema. 

El Modelo de Anatomía del Problema esta estructurado de la siguiente manera: 

Deben ser planteados los objetivos estralegicos de la palita sobre el problema a 

estudiar. Dados estos objetivos estratégicos, serán mayores las oportunidades 

para una intervención gubernamental exitosa. 

2. Paralelamente al punto anterior, se debe identificar las principales clases do 

instrumentos de potilicas que ejercen cierta influencia en t. cuestión a tratar. 

3. Indicar los factores que determinan el problema de estudio. Se trata de enlistar a 

aquellos aspecIos que se ven afectados significativamente por la política 

diseñada respecto a la cuestión. tratar. Estos factores deben incluir aquellos 

indicadores del estado actual del problema. 

Estos factores son los par!metros que determinan los flujos hacia adentro y hacia 

afuera de la política de la población objetivo. Los Oujos hacia adentro, hacen 

referencia a aquella parte de la población objetrvo que est," atrapados en el 

problema. Los flujos hacia afuera, consideran a aquella pane de la población 

objetivo que participan en el desarroUo de la política. 
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Cada uno de estos flujos debería ser un blanco importante de los programas y 

polilicas de gobierno, Al respecto Moore sostiene que los objetivos del gobierno 

deberían expandir los flujos hacia afuera de la poblaci6n y reducir los flujos hacia 

adentro. 

4. Determinar los factores que influyen en la conducta y en la condición de la 

población objetivo. Estos factores son interdependientts. ya que cada uno de 

ellos tiene un impacto $Obre los demás. 

5. Elaborar una anatomia sencilla a partir de la cual ¡e pueda razonar desde los 

efectos inmediatos de los instrumentos de políticas hasta su impacto agregado en 

el problema. 

Para Moore, la anatomía del problema de políticas significa mostrar un amplio y 

ordenado esquema de recuento para distinguir los cambios importantes en la 

concepción del problema o los efectos que implica utiliz.ar a1gUn instrumento 

particular de la política en cuestión para tratar el problema. l' Esta anatomía o 

diagrama permitirá tener un panorama que ilustre los objetivos de la acción 

gubernamental. 

6. Relacionar el Modelo y los efectos del problema en estudio. EstO! efectos son 

los que a fin de cuencas son de interés públioo, son el criterio con el que se 

deberia evaluar el impacto de las polltica5 o bien de los instrumentos de la 

politica 

EJ Modelo de Anatomia dd Problema. si bien tiene una estructura sencilla, eUo no 

le resta importancia ya que no sólo permite elaborar una definición del problema público, 

sino que tiene como principal característica que se cuenta con la estructura necesaria para 

realizar el análisis del mismo. 

I~ H. Mari.. ( 1993), Op. Cil. p. 193. 
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Respecto a la tónica de análisis, pennile ordenar [a secuencia en la que se analizan 

los diversos instrumentos de políticas. para prevenimos de olvidar oportunidades e 

interdependencias imponanles que se pueden aprovechar y para desarrollar nociones 

generales de cómo los instrumentos específicos de politicas pue<ll'n .. mpaquctarse en 

estrategias g1obaliz.adoras concertadas. 

No obstante la sencillez del Modelo planteado, Moore considera que éste debe ser 

capaz de cubrir los siguientes aspectos: 

a) Sugerir tenninas sencillos para sintetizar y comparar los efectos de la política. 

b) Identificar los principales componentes del problema que se pueden atacar por 

medio de la intervención gubernamental. 

e) Facilitar el ordenamiento de los instrumentos de políticas en los varios subgrupos 

que atacan el mismo componente del problema. 

d) Alertamos acerca de la interdependencia de los diversos ataques dirigidos a los 

diferentes componentes. 

e) Introducir explícitamente la dinámica que determina la magnitud y el carácter del 

problema a 10 largo del tiempo. 

El Modelo de Anatomía del Problema proporciona una visión amplia de la 

reconversión productiva, Jo cua1 permite determinar el 6xito o fracaso del Procampo en el 

cumplimiento de este objetivo. Los efectos e impactos reales que genera la politica 

implementada se determinan por medio de la evaluación deJ Programa. 

En este sentido, y retomando Meny y Toheningl ~ la evaluación es un juicio de hecho 

sobre un dato con referencia a un valor. En términos de evaluación de pollticas públicas, se 

I'Meny Y ThoelÚng, Op. Cil. P. 195. 
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tienen que elaborar conceptos y melodo5 que pennitan describir, explicar y valorar de rorma 

científica 105 resultados de la acción gubernamental. 

Bajo estos parámetros se desarrolló el diagnóstico y para la descripción de la 

política se recurrió al análisis documetllal y • la entrevista. 

Respecto al análisis dOQ1mtfltaJ, cabe destacar que se revisaron diversos 

documentos internos de ASERCA sobre la instrumentación de Procampo y la reconversi6n 

productiva., y otros que son del dominio público taJes como: los Planes Nacionales de 

Desarrollo; Diario Oficial de la Federación; documentos emitidos por la SAGAR relativos al 

Procampo; anuarios estadísticos de la producción agricola. Asimismo se realizó una amplia 

revisión bibliogri.6.ca sobre el tema. 

En lo relativo a la entrevista., cabe mencionar que fueron realizadas principalmente a 

funcionarios de ASERCA por ser la institución que se encarga prácticamente de la puesta 

en marcha y evaluación del Procampo. En vinud que la información relativa a las 

ruestiones técnicas del Programa y muy en especial de la reconvenri6n productiva no es del 

dominio público, la entrevista disdada (ver Anexo A) se caracterizó por contener 

preguntas abiertas y fue aplicada por bloques espaciados, a fin de evitar bombardear a los 

entrevistados con demasiadas preguntas. El resultado de las mismas fue la confirmación o 

corrección de la información obtenida en la revisión documental. y en algunos casos la 

obtención de información nueva. 

El anAlisis cientifico-técnico del enfoque de politiC8S públicas trata de acrecentar la 

consideración de hechos concretos en detrimento de la influencia de los prejuicios. En este 

sentido, si la evaluación implica establecer juicios, estos deben resultar de observaciones 

concretu basadas en normas o valores lo más objetivos posible.» Lo cual significa que se 

tienen que identificar y medir los efectos propios de la acción gubernamental. 
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Es precisamente a !raves del Modelo de Moore aplicado al problema de la 

reconversión productiva que podo lograrse lo anterior. Para dio se panió del diagnóstico y 

se realizó la compilación de información para reconstruir la política en estudio. 

En Jo que respecta a los aspectos cuantitativos respecto a la reconversión productiva 

se recurrió al sistema de información de ASERCA, aunque cabe mencionar que en la 

mayoría de los casos ésta no está totalmente sistematizada frente a 10 cual se luvO que hacer 

una revisión general de las treinta y tres delegaciones estatales que tiene delimitada esta 

institución '1 asi poder obteocr la irúonnación lo más completa posible. 

Con el objetivo de realiz.ar un mejor manejo de la información cuantitativa y poder 

identificar d nivel de reconversión productiv&, se consideró necesario trabajar las 

ddegactones estatales por rcg;oocs agrícolasl l
, la, cuales se agrupan en 185 siguientes zonas 

económicas: 

a) Noroeste 

b) Norte 

e) Noreste 

d) Centro·Occidente 

e) Centro-Este 

t) Pacifico-Sur 

g) Golfo 

h) Península de Yucatan 

JI Metodologla propuesta por BassoIs Batalla para los estudios de regionaJiz.ac:ión, la t:u:tl se encuclltB 

sustentada! en la 81!0grafL1 CCOD6mica. ~ dio \'er: Bassols Batalla, (1971). Geografl. uooóauea de 
Mbko ele -11 de .......... NUCSlIO Tiempo, MWco; y Bassols Batalla, (1986). ~raI1. ~k. 

de Mbb, Trillas, Mbáco. 
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Para medir los efectos del Procampo en tomo al problema de la reconversión 

productiva se establecieron las siguientes variables cuantitativas: 

l . Superficie elegible 

1.1. Hectáreas registradas 

2. RtgUnm hidrico 

2.1. Temporal 

2.2. Riego 

J . Tipo de tenencia 

3. 1. Social 

3.2. Privada 

4. Tipo de posesión 

4.1 Propia 

4.2. Rentada 

5. Reconversión productiva 

5.1. Cambio del uso del suelo 

5.2. Cambio de collivos 

6. Superficie sembrada 

6.1. Granos básicos 

6.2. Maíz 

7. Cesión de derechos 

7. 1. Con cesión 

7.2. Sin cesión 
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8. Infraestructura Tecn6logica 

8.1. Obsoleta 

8.2. Innovación tecnológica 

Si bien la aplicación del Modelo de Anatoma del Problema a la cuestión de la 

reconversión productiva nos remite a la consideración de otras variables que pueden ser 

consideradas como cuantitativas, sin embargo la ralta de una base de datos rdativa a ellas 

00 permite medirlas. En este sentido son consideradas como variables cualitativas. 

9. Tipo de productor 

9.l. Productores de subsistencia 

9.2. Pequeños productores comerciales 

9.3. Medianos productores agricolas 

9.4. Gn.ndes productores agrícolas 

10. Agroasociaciones 

11 . Jornaleros agrícolas 

12. Capacidad productiva 

12.l. Con capacidad productiva 

12.2. Sin capacidad productiva 

13. Costos de producción 

13.!. Bajos costos de producci6n 

13 .2. Altos costos de producción 

Para poder establecer la interrdaci6n entre los dos lipos de variables se realizó un 

cruce de las mismas. Respecto al manejo de la información disponible en base a este tipo de 

variables, se establecen juicios de valor basados en apreciaciones lo mAs objetivas posibles 



para las variables cualitativas, y se recurre a la estadística descriptiva para el análisis de las 

variables cuantitativas. 

La evaluación que se plantea en este trabajo es una evaluación ex post, la cual se 

realiza cuando la política o programa en estudio está en ejecución o bie" . , el caso de que 

halla concluido (evaluación terminal).n 

Con la evaluación ex post, se busca precisar la eficiencia operacional de la política y 

al mismo tiempo apreciar en que medida el proyecto alcanza sus objetivos y cuáles son sus 

efectos secundarios (previstos o no previstos), lo cual pennite hacer recomendaciones en 

tomo, adecuaciones o correcciones, o bien descubrir las causas por las que no está 

funcionando. 

El modelo de evaluación al que se recurrió es el 110 experimental de sólo después el 

cual considera únicamente la población objetivo del programa y no se establece 

comparación alguna con un grupo testigaD
. 

Ello implica reconstruir la situación que existía antes de ponerse en marcha el 

Procampo. En este sentido, la comparación entre los datos de la medición con los 

obtenidos mediante el diagnóstico penniten emitir un juicio sobre el impacto. 

El periodo de estudio que comprende la evaluación es 1995-1997, sin embargo eUo 

no limita las posibilidades de poder establecer de manera efectiva y válida 105 resultados de 

la acción gubernamental. La delimitación del mismo se debe a las siguientes razones: 

1. Es en 1995 cuando inicia la reconversión productiva. 

:z:z Coben, Ernesto y FI1UklO. Rolando, (1992). EvaJuacióll de proyecto! liOdakll, Edil. Siglo XXI, Méxioo, 
P. l iO. 
:n Cohen., Ernesto y Franco, Rolando, Op. Cil. pp. 1)6. 1)&. 
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2. la información esladistica de la que dispone ASERCA no está sistematizada, lo 

cual dificulta no sólo su acceso sino el manejo de la misma. 

3. La información estadística no esta vigente al a1'Io de operación que corre (2000), 

ni siquiera de manera preliminar. 

4. Los datos cuantitativos que se obtuvieron respeclo a lu variables planteadas de 

manera más comp¡eta corresponden a 1997. 

Los aspectos anteriores explican el por qué· las últimas evaluaciones - Diciembre de 

1998 y Enero del 20Q0.. que realizó ASERCA consideran como ai\o de referencia 1996 

exclusivamente. 



CAPITULO 11 
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y el 

Programa de Apoyos Directos al Campo (Procampo) 

11 . •. Contexto en que surge el Procampo 

El desarroUo del contexto en que surge el Procampo, si bien no es exhaustivo, tiene 

como objetivo destacar los aspectos de mayor relevancia a fin de contar con los elementos 

mas significativos que permitan entender el por qué la reconversión productiva, puede ser 

abordado como un problema público. 

En este sentido hay que destacar que el Enfoque de Politicas Públicas exige tomar 

en cuenta el contexto completo de los eventos significativos. debido a que los problemas de 

politica.s son problemas de densidad y complejidad histórica los cuaJes son detenninantes 

para el futuro social preferido. Atendiendo a dIo, se hace un recuento de la situación 

estructural de la agricultura mc:écana y se ubica históricamente el surguimienlo del 

Procampo. 

A. Situación estructural del agro mexicano 

El agro mwcano esta inmerso en una aisis que se ha desplegado a 10 largo de 

varias décadas de manen prácticamente ininterrumpida. por ello es importante no perdtt de 

vista. los cambios que a lo largo de este tiempo han venido ocurriendo en el sector y en sus 

relaciones con el resto de la economía nacional e internacional. 

Durante la década de los cincuenta y la primera mitad de los sesenta, las 

a,groexponaciones representaron la principal fuente de divisas (entre 1948 y 1956 d 76% de 

las imponacioncs se cubrieron con la aportación de la agrirultura), llegando a representar el 
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55% del intercambio con el exterior, desplazando así a los minerales de las primeras 

posiciones 

AJ iniciar la d~a de los sesenta, esta favorable situación para los productos 

agrícolas en el mercado mundial declinó. el auge de [as exportaciones db.íco1as mexicanas 

empezó a manifestar una tendencia negativa, mientras que las ventas al exterior de Jos 

productos manufacturados registraron un aumento significativo: representaban el 6.1-1. del 

total de las exportaciones en 1950, mientras que para 1960 representaron el 18.6'Y •. 

A mediados de la década de los sesenta. la agricultura mexicana entra en un proceso 

de crisis que le impide seguir funcionando como apoyo al sector urbano industrial, lo cual 

cumplía a través de diferentes mecanismos' I 

,. Abastecimiento de alimentos baratos para el consumo interno, que permitían 

mantener bajos salarios industriales. 

,. Generación de divisas por modio de la agroexportación. 

» Contribución a la expansión de la empresa agricola de exportación. 

proporcionándole una gran cantidad de fuerza de trabajo barata y abundante, 

sostenida parcialmente por la eoononúa campesina, principal productora a su vez 

de granos básicos. 

La crisis que se desencadena a fines de la década de los sesenta se manifiesta en los 

siguientes datos: en el periodo 1940-1966, la población creció a una lasa del 3.:20/. anual, y 

la producción agricola en un 7.1%. A partir de 1966, el ritmo de crecimiento de la 

producción agrícola (2%), ha sido inferior al de la población, la producción por habitante 

decteció en un 1.4,.... y la producción de maíz y frijol disminuyó en términos absolutos 2 

I Massieu Trigo, Yolanda Cristina, (1 990). "Crisis agropecuaria, ocotibctalismo ). biotccnologfa '·, en 
SodoIó&ka. Crisis A¡ricola Y Políticas de ModI:miución, do S, nUm. 13, UAM-AzcapoczaIIXI, Mtxioo. 
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Para 1910 la agricultura mexicana entra en un periodo de descapitalización tal que 

)'a no le permite satisfacer la demanda interna de granos bisicos, En este contexto la 

empresa agrícola, por su parte, transforma su padrón de cultivos, y se dedica a las 

oleaginosas y a los forrajes, cultivos que mUClitran un gran crecimiento en la década de los 

setenta y están intimamenle relacionados con la ganaderiuci6n y transr_.:ionalización que 

conforma el cuadro productivo en estos años. Asimismo, es destacable que se da una 

mayor tendencia a la industrialización de estos productos agropecuarios, como lo demuestra 

el hecho de que la demanda intennediJ para la agricultura pasa del 50.6% en 1960 al 57.8% 

en 1970.1 

De hecho, parte de la expijcación de la incapacidad para abastecer el mercado 

nacional de granos básicos se ubica en la importante sustitución de cultivos en favor de 

productos como el sorgo, que sirven para apoyar el crecimiento de la ganaderia intensiva y 

extensiva. 

Desde mediados de la década de los sesenta hasta inicios de los aOOs ochenta, la 

crisis del sector agropecuario se manifiesta en el comportamiento errático de la agricukura 

abibuibIc al estancamiento de la superficie cultivada, que tiende a fluctuar alrededor de los 

20 millones de hectáreas como consecuencia de la disminución de la superficie de temporal 

que contrarresta los incrementos registrados en la superficie de riego,· Las principales 

contracciones en la superficie corresponden a los cultivos de granos básicos cuya 

producci6n es incapaz de responder al crecimiento de la demanda nacional, 

incrementándose las importaciones de estos productos.' 

llbidcm. 
llbidcm. 
~ Romero Polanco, Emilio, 1995. ''LI IllOdcrni1.ación del campo mcxicaoo: WdoI; y pcrs:pcctivas M

, en 
Encinas, Akjan&"o (compilador). El e_pe .uic..., el! el •• bnal lid li&Io xxt E.5¡xt5a-CaIpe. 
MbXo. 
s [bi4e:m, 



En este sentido, destaca que en los aftas ochenta la crisis agrícola no puede 

caracterizarse como un fen6meno generalizado, en la medida que cultivos industrializables 

como forrajes y oleaginosas, muestran un importante dinamismo en su producción. 

La incapacidad de la oferta nacional de granos y oleaginosas para hacer frente al 

crecimiento de demanda origina un incremento en las importaciones de estos productos 

generando déficit recurrentes en la balanza comercial agropecuaria. Al respecto destaca 

que en el periodo 1983-1987 la importación anual media de granos alcanzó los 6.9 millones 

de loneladas, más del 20'/. del consumo intemo.' 

A partir de 1982 se observa una etapa de profundizaci6n y generalizaci6n de la crisis 

en el sector, en la medida en que al estancamiento y comportamiento descendente de la 

producción de granos básicos se empieza a sumar la propia pérdida de dUwnismo de 

distinlOS cultivos comerciales y de lu actividades ganaderas. 

En el caso de la agricultura se observa que los productos anter10nnente dinámicos 

como el sorgo, soya, cebada, cártamo, ajonjol~ elC., comienzan a enfrentar caídas en su 

rentabilidad, en virtud que muestran un comportamienlo negativo en sus volúmenes de 

producción. Por SU parte la producción de los principales granos básicos continua 

registrando índices decrecientes. En relación al maíz principal cultivo en el plano nacional, 

en varios de los años de la década no se rebasaron los doce miUones de toneladas anuaJes, 

mientras que las importaciones superaron los 23 millones de toneladas durante el periodo, al 

tiempo que los rendimientos se mantuvieron 1.3 toneladas por abajo de los promedios 

mundiales.7 

El estallido de la crisis económica y financiera que experimentó la econoRÚa 

mexicana a lo largo de la decada de los ochenta agudizó los conflictos productivos del 

' Calva, Jost Luis, (1988). Crbls acrkoll y IlliMataria al Mbic.: 1912- 1t88, Footamara, M6Uc0. 
, Mogucl. lulio Y RobkI., Rosario, ( 1990). w A¡riculfUnl y pro)'OCIo ncoIibcral w. ea 1:1 Cotidiuo. mar.to _ 
abril , UAM-Au:apoczalco, Mbioo. 



$tttor agropecuario como consecuencia de la caída de la demanda efectiva que inició un 

proceso de desganaderización del campo mexicano.-

Además de las consecuencias negativas para el sector originadas por la pérdida del 

poder adquisitivo de la población, como consecuencia de la cri~;s, ,,¡ inflación y el 

desempleo, la generalización del panorama recesivo en la agricultura se explica por las 

políticas contraccionistas y la disminución de los apoyos gubernamentales aplicados al 

sector. 

En este contexto de crisis económica, México se incorpora al Acuerdo General 

sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT),9 con lo cual se inicia un proceso de 

apertura del comercio agropecuario. Dicho proceso se inscribe en las lineas de la politica de 

ajuste macroeconómico y cambio estructural. Sin embargo, es a partir de 1988 cuando se 

inicia un acelerado proceso de apertura comercial y de liberalización arancelaria. 

A partir de ese año, las intenciones liberalizantes se convirtieron en políticas 

deliberadas,lo se realiza un cambio radical en la conducción económica del país, 

implantándose un nuevo modelo caracterizado por reducir la participación del Estado en la 

economía, la privatización, la creciente apertura hacia el mercado internacional y el control 

de salarios hacia la baja. como medidas necesarias para superar la crisis y acceder a la 

modernización del país. En este nuevo modelo, el sector agropecuario es relegado dentro 

I Romen.I PQIanco. Op. Cil. 
t El GAlT (siglas en ingJ~) se instaló a fines de 1986 Y concluyó, siete aiIos despu6:, en diciembre de 
1993, su principal cqetivo era la libera1iz.ación de las relaciones comerciales de la agricultura, 
distorsionadas por la vigencia de barreras a las importaciones y subsidios. 
lO fknWIdc:z TlUjiUO,(I996) MApenura comercial y producción agricola en México, 1987 _ 1993 ", en 

~fJÓI1. A Y HerMndez Trujillo, M (coordinadores). La agricultura mexkaaa y la apertllra comertial. 
UNAM y UAM, Mtxico. A.qul el autor, hace un bosquejo detallado del proc::eso de apertura oomercial. 
desde principios de Jos aI\os ochenla, y de su impaelo en el campo mexicano. 

Por otra parte. dh'eJ'SOS autores han abordado de manera geoeral el análisis del Modelo Neolibcral 
en Mt:Uoo desde sus inicios, en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, hasta el endurecimiento de la 
politica nc:oliberal por parte del gobierno de Salinas de Gonari . Enlre estos autores cabe meoei(lnar a : 
HiemaLIX, Daniel, (199'). "R.c:esuucturaeión económica y cambios IerrilOriales en Méxioo. Un balano: 
1932-199''', en Jle,itta de Eltudios Rcgionale., No. 43,Univasidad de And.aIucia, Sevilla. pp. 1!i1-116, 
Rdlo, F. Y I>trcz, A "Uberali.7..aeiÓft económica y polltica agricola: el caso de Mtxioo ~, en Barrón, A. Y 
Hemindc:z TlUjillo. Op. 01. 



de las nuevas estrategias y queda sujeto a una severa política de ajusle eco no mico que 

significó el mantenimiento de precios adversos, reducción drástica de la inversión pUblica y 

la negación del crédito.1I 

El Modelo Neoliberal, fue consolidándose bajo la administración saliniSla a través de 

profundas refonnas económicas y juridicas en el campo, instrumentadas bajo el Programa 

Nacional de Modernización del Campo (Pronamoca)'2 y la reforma al articulo 27 

constitucional con el objeto de adecuar este sector al nuevo modelo de desarroUo. 

La aplicación del Pronamoca canceló la participación del Estado, marcando el fin del 

Estado benefactor, y dando paso a una politica comercial y agricola influenciada por la 

apertura comercial EUo debido a que lenia como objetivo particular desincorporar las 

actividades que el Estado realizaba en materia de procesamiento y comercialización de 

productos. u En dichas acciones están incluidas las tendientes a reducir o cancelar los 

subsidios estatales a la actividad, ya sea aquellos administrados tradicionalmente a través 

insumes y servicios o los contenidos en los precios de garantía. 

AJ respecto, destaca la privatización de los aparatos estatales" que produdan 

insumes tales como Fcrtimex y Pronase; así como el desmantelamiento de la Compañía 

11 Carlsco, L. )' RobIe5, R . (1991). HA.griQUlura y Acuerdo ck Libre Comercio ", ell D CoCidiaao. mano­
abril, UAM·AzapoWlco, MWco. 
u El Pronamoca (1990-1994), letIi.a como ~i\"O principal crear las coodicioocs pan incn:mcotar la 
im~ión prh1lda c:n la producci6n agropecuaria. dar garunias I 101 JIIII5CCdorcs aáualc5 ck la dern., pero al 
mismo tiempo dinamiur el ~ libre de ljems abriendo la pxibilidad de ~ d ejido le lUIda, haocr 
mis diciente el sistema financiero que 1POl'll al campo. incoqlOf"ar lo mU dicierue de la ciencia Y la 
tccoologia al desarrollo de la producción agropecuaria, inlegrar plenamente ala agricu1tW'lll , y en cspcdal se 
bu5CIbI Liberar todas las funciones que venia cumpliendo el Estado pilf1I que fueran cumplidati por 
partic:uI.aJu. Ver Valtiem Pacbeco, Esteban, 1995. wLa pri .... lil.acióa de la eláaIsi6n agric:olafl, c:n El 
Cl.lQbio ea el deulTOUo ,.. ..... Colegio de PoqracIuado¡. Mtxico. 
11 Ver RodrigpI::t Maldonado. JubenaI Y S~ Cant:ra., Vktor, (1998). -Pm-am..ción de ANOSA y 
BUROCONSA: d fin de la idJcraIIia alimentaria oac:ionaI y d principio de la 1lOberanIa de las 
OOipoiaiooc:s a¡JOal.imc:ntarias multinacionala-, en Concbcim ~ Luciano Y Tanio GarcIa Maria 
(Coordinadores). Priyat.i7.11ci611 ea el ... "do ",raI. UAM· Xochimilc:o, pp, 156-159. 
14 El pnx:eso de prlvati1.adón que afocb radicalmente la act.ivklad agrioola del plIs inicia en 1988 y termina 
en. 1998 00il d cb.mantelamieato de Conasupo. Ver Rodri~ Maldonado, Jubcnal Y SuálU Carrera. 
Victot". Op. Cit, pp.l4)·200. 



Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo) vía la privatización de ANDSA y la 

extinción de Bodegas Rurales Conasupo (Boruconsa). u 

El resultado evidente de este proceso de privatización de los organismos de 

regulación, apoyo a los productores y de abasto agroaJimentario, 0.::' un proceso que 

automáticamente condujo a la reducción de los apoyos gubernamentales hacia los 

productores y a una elevación en los costos de la actividad agrícola. Este golpe bajo a la 

actividad agrícola. uansforma la lógica operativa de los aparatos estatales al convertir las 

metas de fomento en metas comerciales. Al respecto Rodriguez y Suárez·' destacan que 

este proceso de privatización de las paraestatales., obedeció más a la lógica de 

reordenamiento de 105 mercados financieros y agrícolas internacionales, que a las 

necesidades económicas y sociales del país en el marco de un proyecto de nación a largo 

plazo. 

Dentro de este proceso de privatización, cabe hacer mención al proceso de 

conversión de la banca de fomento en una institución cuya opención debe regirse por las 

leyes del mercado. Ello constituyó un rudo golpe a los productores rurales acostumbrados 

a disfrutar de tasas de interes subvencionadas, más aún cuando las tasas de mercado 

sufrieron en este periodo una brusca elevación a consecuencia de politicas destinadas a 

apuntalar la rentabilidad de las instituciones financieras. 

La reestructuración del sector lambien conllevó una brusca caída en el monto del 

cr6dito y del área atendida, lo que obligó a los productores a recurrir no pocas veces al 

agio, con todo lo que ello implica en cuanto a aumento en 105 costos de producción y 

merma en los ingresos. 

l' Con la desaparición de Conasupo Y b dcsillCO~ de ANDSA Y Boruconsa el E5adD reDlIDCia I su 
tCCtOrt.a y responsabilidad en nweria de i1e¡widad a1iroenlaria Y traslada al men:ado b fimci6ft de garante 
principal en C5la materia. Ello debido • que ANDSA '1 Bonac:onu represeruabaR d lCjido de las reladone5 
de inl;ercIIDbio en aIpIlCiIl de acop6o Y almacenamiento de ganD5 b6sico5 Y expreuban d Iludo gordi.aDo de 
la privatiud6u de loe merados 1¡tIcoIas. Ver Rodripc:z MaldGnado, Jubcnal Y Suira Carreta, Victor. 
Op. Cil. 



Sin embargo, la supresión de los precios de garllllia de los bienes agrícolas (a 

excepción del maíz y el frijol) a partir de 1989 y su sustitución por precios de (Xmoertaci6n 

cercanos en valor a los precios internacionales fue la medida de mayor impacto en esta 

trayectoria de desregulación, ya que era por esta vía como se canalizaban la mayor parte de 

los subsidios a los productores. 

La aplicación de estas políticas al campo en los últimos cinco ai\os siguió su curso, si 

bien sufrió reformuladones en lo que se refiere a aranceles y precios, según se hicieron 

sentir las presiones de los grupos afectados. 

La crisis que repercutió en los productores de los bienes que quedaron 

desprotegidos fue tal que obligó a la reinstalación temporal de aranceles. Así también 

algunos precios que se acercaron peligrosamente a los vigentes en el mercado internacional 

entre 1989 y 1990 tuvieron ligeros ascensos en el úhimo trienio. Hada fines de 1992 las 

estadísticas oficiales indicaban precios internos más elevados que los precios de importaci6n 

(a excepción del sorgo y el arroz). 

En cste sentido, la descapitaIización y pérdida de rentabilidad del campo a panir de 

los años ochenta es el resultado de los bajos niveles de inversión pública y financiamiento 

bancario y del deterioro de los precios relativos de los productos primarios frente a los 

productos y servicios industriales y urbanos, Tan sólo durante el periodo 1980-1988, la 

inversión pública en el sector agropecuario cayó 850/. en términos reales y su participación 

rdativa dentro de la inversión pública total se redujo de 18.9 a sólo 6%. Por su parte, el 

valor de los subsidios financieros como proporción del PlB representaba 0.4Z-1o del total en 

1982 Y sólo 0 .09 en 1989. 

16 Rodri¡ua Maldonado, Jubc:na1 Y Suirez Carrera. Vlctor, Op. Cit., p I~ . 



Hacia finales de los ochenta la rom¡ación bruta de capital fijo en el agro apenas 

alcanzaba en lénninos reales los niveles regislrados en 1960 17 La caída en la rentabilidad 

dc las actividades agropecuarias se tradujo en un creciente desinterés del sistema bancario 

por el sector, de tal manera que para 1989, a pesar de cierto repunte de la derrama 

crediticia, los recursos financieros canalizados tuvieron un saldo real ¡nfe' ior en 30% al de 

1980. 11 

La disminución de las derramas crediticias (oficiales y privadas), la menor cobertura 

de seguros agricolas, las ahas tasas de interes, el alza de los precios de los insumos y la 

caída de los precios de los productos agropecuarios han descapitalizado a los productores 

rurales y originado la multiplicación de las carteras vencidas ante sus acreedores 

bancarios.19 

A 10 anterior también ha contribuido el deterioro de los términos de intercambio que 

tan sólo cntre 1981 y 1988 provocó que los campesinos productores de granos básicos 

sufricran una pérdida en su poder adquisit ivo de 48.7%, al incrementarse de manera más 

acelerada el precio de los insumos que el precio de los productos básicos. ro 

Asimismo, la contracción del gasto público, deterioró seriamente los programas de 

investigación agropecuaria y el mantenimiento de la infraestructura hidráulica. 

La caída de la rC(ltabilidad en el campo se ha expresado en bajas sistemáticas en la 

inversión, aunando al carácter recesivo de la política sectorial, aceleración de la 

descapitalización del agro, reduciéndose de manera significativa el parque de tractores y 

n Goroillo, Gustavo, (1990). '1,.a inserción de la comunidad rural en la 50cicdad global " ~o en COfIIC'rcio 
Enerior. Vol . 46. núm. 9, Septiembre, M6tico. 
11 Mora Gómez, Jaillle. (1990). "La banca de desarrollo en la modernix.aeión del campo". en Cl)IIItrcio 
Elkrior, VoL40, Num. 10, <ktubre, Méxioo. 
19 Rubio, Blanca, (1994), ~ La polltica nooliberal y sus efectos sobre el campo Illexicano ", en Apertura 
« __ ic.a y penp«tivu del .u:tor agropecaario hacia d a60 1000, México, UNAM. 
~ Cal .... a, Jos.! Luis, (1991). Probable. dedos de UD Tratado de Ubre Comercio ea el ClQlpo 

mukaao, Foo\amanl. México. 



maquinaria agrícola, las áreas de granos básicos sembradas con scmillas mejoradas y la 

aplicación de fertilizantes y plaguicidas. 

Por otra parte y como un eslabón necesario de la política de apertura comercial, el 

proceso irreversible plasmado en el Pronamoca en tomo al libre mercado de tierras se 

concretiza con la reforma al artículo 27 constitucional misma que desembocó en la 

transfonnación del Ejido en propiedad privada, abriendo con ello amplias posibilidades a la 

inversión privada. Es evidente, como apuntan Concheiro y Tamo, que la reforma al 

articulo 27 abre la puerta a la privatización de las tierras del sector social en la perspectiva 

del funcionamiento de ventajas comparativas y competitivas21
• 

La privatización de tierras ejidales e$la ligado a un proceso de certez.a agraria, en 

este sentido se crea el Programa de Certificación de Derechos Ejidales Y Titulación de 

Solares Urbanos (procede) el cual esta fundamentado en proporcionar certidumbre juridica 

en la tenencia de la tierra ejidal, mediante la entrega de certificados parcelarios y/o 

certificados de derechos sobre tierras de uso común. o ambos. 

El Programa de certificación agraria se aplica en todos los ejidos en que por acuerdo 

de la asamblea lo solicitan, es decir que a solicitud de cada uno de los individuos con 

derechos que inlegran los ejidos del país el Procede entrega los titulos de los solares. 

A pesar que la certificación agraria es un acto voluntario, prevalece una tendencia de 

presión sobre los ejidatarios para imponerla. Esta imposición se explica en torno a que en 

este maroo de privatización de tierras, las nuevas atribucKmes juridicas de la propiedad 

social se reflejan en el cambio de la estructura agraria del ejido. Es decir, la reforma al 

artículo 27 da paso a una reconversión agraria -debido a que se abre la posibilidad de hacer 

productiva la tierra del sector social, venderla o renwla- y la certidumbre juridica de la 

tenencia de la tierra se constituye en una pieza fundamental para el libre mercado de tierras. 

:1 Concbciro B6rquet .. Ludano Y Tamo Garda, Maria (1m). Op. Cit. pp. 87-88. 



No obstante el recollOcimiento juridico al mercado de tierras ejidales, la 

privatización de la tierra no se ha transfonnado en una vema masiva de las mismas, como 

seilala Almeyrall debido a su mala calidad, a la falta de infraestructuras, a la erosión y a la 

d~senificación, a la lejania de dichas parcelas de los mercados consumidores y también a las 

resistencias de los ejidatarios así como a la falla de oponunidades de em ... ~ en las ciudades 

ya las crecientes dificultades a la emigración hacia Estados Unidos. 

En este nww de la búsqueda de la privatización de las tierras, las nuevu 

atribuciones juridicas de la propiedad social se reflejan en el cambio de la estructura agraria 

del ejido. Es decir, la reforma al articukl 27 da paso a una reconversión agraria debido a 

que se abre la posibilidad de hacer productiva tierra del sector social, venderla o rentarla. 

El proceso de privatización de paraestatales del sector agropecuario, así como la 

privatización de tierras son cambios que obedecen en primera instancia a una concepción 

macroeconómica que apunta hacia la lógica de VI • .'ntajas comparativas como el eje que da 

sentido a la actividad productiva. Desde esta perspectiva., debe retirarse el apoyo a Jos 

sectores que carecen de competitividad, para dejar que las fuerzas del mercado decidan su 

destino. 

La agricultura melcic:ana, compuesta en su mayor parte por cultivos que implican 

altos costos, bajos rendimientos y un escaso potencial de mejoria en su capacidad 

productiva, es un sector poco promisorio de la econonúa mericana. Ello .. 

particularmente cieno en el caso de Jos granos básicos y fOTTl.jero!, que ocupan más de 68% 

de la superficie cosechada, cuyo proceso de expansión se debió a politicu protectoras 

vigentes en décadas pasadas. 

La nueva concepción obliga a reconsiderar estas estrategias históricas de apoyo y 

dirigir la mirada preferentemente hacia aqudlos sectores agrícolas que, si bien son poco 

1: AIrbcyra. Ouilkrmo, ( 199l!). "Privllljuci6n de! sector agropecuario en Amtrica LatinaR, en CIp. Cil. P. 
47. 



expresivos en términos de extensión fisica y de apone en empleo, también son competitivos 

y prometen incrementos en ingresos al pais por concepto de divisu 

Dentro de la misma lógica, circunstancias adicionales reforzaron la opción neoliberal 

para el campo mexicano. La necesidad de estabilizar la econorrúa, amenazada por las 

fuertes tendencias inflacionarias de la segunda mitad de la década de los ochenta, inducia 

tanto a restringir 105 costos de apoyo a la actividad como a limitar el alza en el precio de los 

alimentos. Se imponia as!. desde la perspectiva del gobierno, el abandono de la política de 

precios administrados y de fronteras cerradas. 

La sobrevaloración del peso, fenómeno que poco a poco emergió como efedo del 

nuevo modelo estabilizador, fue un factor que golpeó adicionalmente a los productores 

mexicanos en su capacidad para competir, pues elevó artificialmente los costos internos y 

estimuló las importaciones. Prod~os agrícolas estadouniden5eS penetraron ampliamente 

en el mercado mexicano, cerrando por ejemplo los ojos a los enormes subsidios que recibe 

el sector agrícola noneamericano.ll 

Por otro lado, la apuesta gubernamental a la liberalizac:i6n de la agricultura mexicana 

tuvo como telón de fondo el prolongado debate en el seno del GA TT sobre la posibilidad de 

una reforma agrlcola mundial, que erradicara el proteccionismo en el agro de los paíscs 

panicipanles.:W 

Adelantándose a las conclusiones de la Ronda de Uruguay. Y apostando 

equivocadamente a un desenlace rápido en favor de la liberalización, el gobierno mexicano 

utilizó como justificación de sus acciones la frágil legitimidad que en torno a dicha 

propuesta emanaba del debate multilateral. Los resultados de la Ronda de Uruguay y del 

GA TI dejaron claro que en el nivel mundial no se pudo optar por una vía para liberalizar la 

agricultura, principalmente por las posiciones de los países desarrollados, que definen y 

11 Hiemaux, D., Op. elt. 



conducen las políticas ecoOÓmicas. La Ronda optó por soluciones de compromiso o 

medidas para disciplinar el comercio agrícola pero no logró un método para la 

liberalización.1' 

En este sentido, el TLCAN16 queda totalmente fuera de esta lendel.;::i. internacional 

de protección a la agricultura, ya que plantea la liberalización total del sector agricola en un 

plazo de diez a quince aftoso 

Por último, un elemento adicional que ayudó al gobierno a inclinar la balanza hacia 

una política de mercados abiertos, fue la presión que ejercieron 105 Estados Unidos para que 

México abriera las fromeras a sus bienes agrícolas. Enfrentando la situación de sobre oferta 

en granos y urgido de clientes, dadas las recientes pérdidas de mercados como el europeo y 

el soviético, este pais vislumbró en México una demanda polencial de gran peso, razón por 

la cual buscó con tenacidad un pacto comercial flexible que lo favoreciera. 

Congruentemente con este conjunto de lineamientos, a partir de 1988, el gobierno 

mexicano buscó eliminar la protección comercial al agro en un proceso de abrupta supresión 

de los permisos de impon ación y de implantación de tarifas y aranceles reducidos, que en 

muchos casos fueron cercanos a cero en este primer momento. Hacia 1990, mas del SOO;' 

de las fracciones arancelarias de las principales cadenas productivas habian sido liberadas de 

las restricciones para importar: en el caso de los granos a excepción del maíz, el frijol y el 

trigo, ello se hizo extensivo a lodos los demás17
• 

:. Panl12s oonc:lusionc:s sobre la Ronda UIUguJ}· y del GAn. liase ~ E1 Acta final ele Ronda uruguay" en 
eo.trdo Ellmo.-, ,"01. 44, núm. 6,juniode 19'9-4, México. 
:ti Red Mexicana de Acción Frenle al Libre Comercio, (1996). "Aooeso I mercados: probIemátk.a e 
impKt05 5CClDriaIe$ ~ , en Elptj~ y ruli4ad: el n.cAN Ira dos ~ uiliat y propucttu 
desde la JOded.-d chil. edici6a La RMALC, Máico . 
• En 1990, inicia la ~ del lLCAN COft EAado5 Unidos Y Canadá. El documenlO fiDaI del 
Tratado seapnlCbaen 199) y entn envipeneoerode 1994. 
:11 1...05 aranceles pan. los granoIlIe fijaron en lomo • WI promedio de S .• %, CJI alpnos easos, como en el 
caso del sor¡o fueron n1.Ü05. SARH, Mf'rosrama de A,¡usIe del 5edor A¡ropcawioH, ocntn.. de 1990, ...... , 

,. 



Estas medidas, asumidas en forma espomanea e irregular en los años iniciales, luego 

adquirieron un cariz definitivo en el marco del TLCAN, mediante el compromiso de 

cancelar en un plazo de 15 años, todas las barreras que hoy regulan el comercio bilateral de 

productos agropecuarios. 

Las nuevas determinaciones en materia de politica agrioola llevaron al sector de 

granos a una crisis sin precedentes. Una parte importante de los productores dedicados a 

los cultivos sujetos al paquete neoliberal (del cual sólo se excluyeron el mm y el frijol) no 

soportó la baja en los precios y subsidios y en muchos casos cayó en una situación de 

insolvencia y cartera vencida. 

Ya para 1990 un estudio realizado por la SARH informaba que 21.5% de la 

superficie sembrada oon trigo operaba con pérdidas; en arroz ello ocuma en 72% de las 

tierras, en cebada con 84%, en a1god6n con 54.8%, en soya con 48% y en sorgo con 

17.6%.21 Hoy esta situación crítica se ha profundizado y de ello nos habla la sustantiva 

reducción en el área sembrada y cosechada de estos cultivos. 

Si comparamos los dalOS al respecto, de los años \987 (previo a la apertura 

comercial) y 1993, registramos una disminución de orden del 43 .1% en cuanto a superficie 

cosechada de productos como el arroz. el trigo, el ajonjolí, el cártamo, la soya, el algodón, 

el sorgo y la cebada y de 40.9% en lo que atañe a la producción. De ello resulta que si en 

1987 la participación de estos bienes en el conjunto de la producción nacional de granos era 

equivalente a 51.5%, en 1993 00 superó el 29"10.
19 

En el presente, una parte creciente de estos productos es proporcionada por 

importaciones, situación que se expresa en un crecimiento inusitado del valor agrícola 

"' Ibidem. 
l't Carlos Salinas de Gortari, v infonnc de gobierno, anexo estadistico, Mtxico 1993. 
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importado en el ultimo quinquenio, al pasar de 971 miUones de dólares en 1988 a 2 402 

millones en 1993.30 

Cabe resaltar que la mayoría de estos cultivos han proporcionado tradicionalmente 

la parte más favorecida de las tierras agricolas, las de riego y buen temporal, y que sus 

productores fueron rustórie.amente privilegiados por las poüticas gubernamentales 

(protección comercial, crédito. subsidios y precios). 

En los últimos años tales bienes perdieron casi todas estas prerrogativas. lo que ha 

convertido estu regiones en el escenario central de la crisis. De esta manera en las tierras 

de riego la caída fue más drástica que la esceni6cada en el ámbito nacional: los cultivos 

comerciales señalados cayeron el 49.7-1. en superficie. EUo significa que si en 1987 

respondían por 7JOI. del área total de granos, ahora quedaron reducidos a 36.7 por ciento.u 

A diferencia de la situación de crisis que afecta al conjunto de estos bienes, el maiz Y 

el frijol sufrieron un proceso de abrupta expansión. Ello se debió a que en medio de la 

tonnentA desvalorizadorll que arrastró a los demás granos, los precios del maíz y del frijol 

fueron apuntalados en 1990 con un aumento importante. 

El hecho de que ambos granos hayan quedado hasta fines de 1993 al margen de la 

apertura comercial, disfiutando de pennisos previos de importación y de precios de garantía 

muy superiores a los internacionales, los hizo atractivos para muchos productores, como 

opción de inversión. 

Ubicados tradicionalmente en las zonas de temporal menos favorecidas, ambos 

cultivos presentaron una expansión productiva sobre tierras de mejor ca1idad. Llegando a 

ocupar en las superficies de riego el 63 .3% de las tierras, cuando en años anteriores su 

participación !lO excedía la tercera parte de la superficie total. 

JO lbidem. 
)1 Ibidcm. 

11 



Respecto al maíz, el crecimiento en la producción nacional fue muy significativo 

debido a la ampliación de las zonas cultivadas (Cuadro 11. 1). 

Cuadro 0.1 
Superficie ac.,brada y nivel de produccioD de m.a (1985-1999) 

AA. GrlI_BúkOl S.peñttie ~brlld. ~ 

(nl!llocIc:s .. (.illolles ... ~ (1D1II0IICI1J~ 
bccdrual bedjreu tOlldadu 

1935 IS.J2J 8,366 14,103 ,,,. Is.o41 8,on 11 ,121 

1981 1S,.wS 8,294 11,607 

1935 14,S38 8,029 10,600 

,,., l3,m 7,561 - 1O,94S ,,,. 14,306 1,918 14,635 

"" 13,645 1,130 14,2S2 

'99' 1l,2 IS 8,003 16,929 

'99' 13,019 8,248 18, 12S ,,,. 14,856 9,196 18,2J6 

'99' 14,927 9,080 IS,353 

'996 15,03S 8,639 18,026 

"" IS,H8 9, 133 17,656 

",. 14,868 8,S2 1 18,455 

' 999' IS,561 8,482 IS,314 
, 

CiCns prehDlltweS 
FlJCDtcs: Cuadro 7 del Estudio temático 1. El m.liL en M6dco, Op. Cil. p.93: Sagar. CIIIlÍ\'OS 
Dásioos: Priocipales Indkadores 1960-1991 ; rNEGI, Botetí. de inlo ... aci611 oport_DI 6el1tttOr 
.'-eata.rio, NIim, 134, 1997; Sagar, ADu.rio r. •• dllCico de t. PTodDtdóII AJricob.. afto5 1998· 
1999; Y ((NI(;bclro, u.:iano y Tamo Marta, (1999), ~ E I TrataOO de Libre Comercio de Amtrica del 
Norte Y la agricultura rnexk:ana ~, Anexo estadí$lieo, en Concheim, Luciano y Tatrlo Mma 
(0J0rdi.nad0ra) . La lOCicclad freare al IIICn:ado. UAM, 

El promedio en la superficie sembrada en el periodo 1 985~ 1 989, pasó del 54% a un 

6O'V. en 1990-1995. Durante el primer periodo mencionado la producción alcanzó en 

promedio 11 ,795 millones de toneladas, mientras que en el segundo periodo se llego a 

16,755 millones de toneladas. 



El estudio que realizan conjuntamente las co misio~ CeE, CCA y CEC1 refuerza 

lo aquí planteado al hacer mención que el acelerado cambio al cultivo de maíz se refleja en 

aquellos suelos de mejor calidad y por tanto mas propicios al uso de paquetes tecnológicos. 

Tal fue el caso de Sinaloa, uno de los estados con mayor infraestructur? e.! riego. años atrás 

productor marginal de maíz se constituyó en el mayor productor nacional de este cereal. 

Por un lado, como lo menciona el estudio citado, la producción de maíz en zonas de 

riego obedeció a que se mantuvo la protección comercial del maíz y el frijol, en tanto que el 

régimen comercial para el resto de los cereales y oleaginosas se liberalizó. En este sentido, 

el precio relativamente alto del maíz frente a los cultivos alternativos podría explicar por 

que los productores prefirieron el maíz en vez de otros granos como el trigo, la soya o el 

sorgo. 

Pero por otra parte, destaca que esta reconversión en el uso del suelo de las zonas 

de riego fue ampliamente estimulada por el gobierno. Junto con el factor de prote<X:ión 

arancelaria y el de precios, los productores de las zonas comerciales de punta recibieron 

estímulos adicionales.lJ 

En este sentido, el Pronamap (Programa Nacional de Maíz de Alta Productividad) 

alentó, con recursos tecnológi~s y financieros considerables, a los productores del grano 

localizados en tierras de alto potencial productivo. 

Con todos estos apoyos logísticos a un cultivo antes marginal, los productores con 

altos rendimientos y con el potencial para incrementar su producción, se dispusieron a 

)l YEsludio Tem.itico 1. El M.aiz eh México: Algunas implicaciones ambientales del Tf1llado de Libre 
Comercio de Amtrica del Norte ~, Capitulo 111, pp. 107-114, en EvaJu.dÓa de kit dedot _balaJes del 
Trata60 de Libre C..uckl de ~ric:. del Norte, Colllll\is5ion de Cooperation Environncmentale 
(ceE), Comisión pan la Coopeqción Ambiental (CCA), Commissioo fOl" EnvironrnentaJ Coopenuion 
(CEC), 1999. 
i) SARH, Propuesta lou:graI de Apoyos a ProWctos Bási<xlc, Máico, Noviembre de 1m . 



sembrar el maíz obteniendo elevadas ganancias en tanto que para otros se convirtió en una 

opción de sobrevivencia. al ofrecer una mayor rediruabilidad que los granos desprotegidos. 

El análisis de la rentabilidad en los granos permite entender las profundas 

modificaciones en la estructura nacional de cultivos, en particular en las zonas más 

importantes de la agricultura comercial y explica porqué se impone el maíz como cultivo 

preferencial para los agricultores más pudientes. 

Sin embargo, la magnitud del cambio en la estructura de la producción de los granos 

sugiere que también allí en donde sólo hubo certidumbre de rentabilK:lad se produjo la 

conversión del maíz. a causa cienamerUt, de que el cereal constituyó una mejor opción que 

los cultivos sujetos al paquete neoliberal. 

En muchas regiones la apuesta por el maíz significó, más que una expectativa de 

elevados réditos, la elección de una via que aseguraba la simple sobrevivencia del agricultor 

y su familia, con los ingresos muy cercanos a los costos de producción. En otras llevó al 

empobrecimiento. 

En este sentido, destaca que los productores se tuvieron que enfrentar el cambio al 

maíz en momentos de profunda descapitalización. cuando ya habían sido arrastrados 

financieramente por el C()lapso de los cultivos tradicionales. 

Los obstáculos para renovar el financiamiento C()n un aparato bancario que en esos 

momentos se volvía extremadamente selectivo, obligaron a muchos productores a recurrir al 

agio, por lo que acumularon deudas impagables con ambos acreedores. 

A ello se añade el hecho de que el proceso de cambio de cultivos exigió alteraciones 

tecnológicas, con necesidades de adquisición de implementos o ajuste de maquinaria 

adecuada al maíz. Así los productores se vieron obligados a enfrentar un proceso de 

conversión tecnológica en momentos de profunda carencia de recursos. 

" 



Por otro lado, el mencionado cambio productivo deja en desuso equipo e 

inrraestructura adquiridos anteriormente para los cultivos tradicionales, situación que causa 

pérdidas adicionales ya que impide la adecuada amortización de inversiones previas.l4 

En muchos casos la insolvencia fmanciera también se expres6 en la imposibilidad de 

adquirir los insumos químicos del paquete tecnológico, tales como fertilizantes y semillas. 

con lo cual los productores no pueden aspirar a la productividad requerida para la obtención 

de utilidades. 

El planteamiento que se ha hecho es indicativo de que la oferta oficial durante los 

últimos allos de un estatuto privilegiado para el maíz. tuvo efectos restringidos y sus 

beneficios no pudieron extenderse más al lá de un sector de productores nacionales. 

La poUtica de protección al maíz. Y el frijol tendió a alimentar expectativas en tomo 

al rescate de un antiguo y muy preciado objetivo que parcela haberse perdido en medio de 

las políticas de ajuste y la marea neoliberal. la autosuficiencia en estos bienes. Asimismo, la 

supresión de los apoyos al sorgo y a la soya actuaba en el mismo sentido, sugeria que los 

ténninos de la historia disyuntiva "granos básicos o forrajes" se resolvía finalmente en favor 

de los primeros. 

A ello se añadían las declaraciones reiterativas de los funcionarios del ramo en los 

primeros aOOs de está década.. relativas a que ni el maíz ni el frijol serian incluidos en las 

negociaciones del TLCAN. La experiencia del Acuerdo de Libre Comercio (ALC) entre 

Canadá y los Estados Unidos, que en el ramo agropecuario exclula a productos canadienses 

no competitivos (lácteos y avicolas), llevada a creer que el Tratado entre México, Canadá y 

)4 f"riucbcr, MaP y StdTen., Criaiaa, MPollticu ncoIibcn.lc¡ Y cambio proWt1n-o en d Igro mexicano: IU 
lmpM::Io re¡ionalM, CII Ciltdad )" c..po n ... En de TrlUllkiólt: I"r"'obte.u, TUlde.ciu y 
Ptnp«ti" ... MéxXxl, Dcpaltamenlo de SocioIo&ia. UAM-l:ttapalapa. 1994. 



105 Estados Unidos podría avalar una situación similar para los productos más sensibles de 

la parte mexicana.J ' 

Finalmente. un úhimo eslabón en esta vistón optimista respecto a las posibilidades de 

permanencia del modelo maicero se fundaba en el argumento de que el costo social y 

económico del proceso de reconversión hacia el maíz había sido demasiado elevado para ser 

cancelado en un corto plazo. EJ enorme esfuerzo de adaptación hecho por los productores, 

las deudas contraidas y los costos del ajuste tecnológico, exigían del gobierno una actitud 

de continuidad en sus políticas. 

No obstante la gran importancia y el marcado carácter centralizado de la producción 

de maíz, estos supuestos resuharon equivocados y los compromisos gubernamentales de 

excluir ambos productos del TLCAN no se cumpüeron. 

De ello da cuenta el capitulo VII del TLCAN, donde se estipula la cancelación del 

procedimiento de los pennisos previos de importación y sustitución por un sistema de 

cuotas por tasa arancelaria que deber! eliminarse en el transcurso de 1 S aOOs (aOO 2008) 

por ser un producto sensible. 

En este acuerdo, es clara la tendencia de que la soberanía alimentaria del país esta en 

manos de Estados Unidos ya que no hay marcha atrás en el desmantelamiento de la 

producción de granos básicos; y de ello da cuenta la nueva politica de subsidios en la 

agricultura mexicana cuya primera expresión es el Programa de Apoyos Directos al Campo 

(P,ocampo). 

"El ALe entre los Estados Unidos 'J Canadi esa en vigencia desde 1989 'J hoy se ha intcgraOO al TLCAN. 
Sobre d capítulo agropecuario véase Tht:odort Cohn. "canadá 'J las Degociadones agmpcc:u.arias dellLC". 

" 



B. El TLCAN y el surguimiento del Procampo 

En el renglón agrícola del TLCAN, se establece que dadas las distorsiones generadas 

por los subsidios intemos en la medida que alguno de los países determine apoyar a sus 

productores agropecuarios, deberá comprometerse a que tendrán declos mínimos de 

distorsión sobre el comercio o la producción. 

En este sentido, en el seno del TLCAN se acordó la disminución de los subsidios 

agrícolas, principalmente a los granos básicos, ya sea aquellos administrados 

tradicionalmente a través de insumos y servicios, o los contenidos en los precios de 

garantía. Bajo los lineamientos de este acuerdo se han eliminado los subsidios indirectos a 

la producción de granos básicos y se sustituyeron por el Procampo, programa 

gubernamental que mediante el subsidio directo intenla compensar las pérdidas en ingresos 

que sufrirán los agricultores frenle a las nuevas orientaciones en materia de precios, por eso 

se decidió cambiar de un sistema basado en la protección comercial a otro basado en un 

esquema de pago directo a los productores. 

En el marco del Tratado a México se le pennitió mantener este esquema de apoyo, 

pero con la condición que debe estar sujeto a un compromiso de reducción. Atendiendo a 

esta condicionante, el Procampo es diseñado como un programa que tendrá una 

permanencia de 15 años (1994·2008), durante los cuales los apoyos serán constantes los 

primeros diez años y decrecientes a partir del décimo primer año, hasta tender a desaparecer 

a panir del décimo quinto año. 

El nuevo subsidio es así introducido en México en forma apresurada y unilateral, sin 

exigencia de reciprocidad, reforzando el estatuto de desigualdad que rige en las relaciones 

comerciales con los Estados Unidos en el sector agrícola. 

Comercio [nerior, Vol. 44, nUm. 1, M6dco, enero de 1994. 



El modelo liberal sigue su curso en forma inexorable, situación que se hace evidente 

en las determinaciones que emanan del TlCAN y de Procampo respectivamente. 

En el primer caso, México acordó una cuota inmediata sin aranceles de 2.5 millones 

de toneladas, esta cuota debe expandirse a un interés compuesto del 3 por ciento anual, a 

partir de 1995. Para el décimo cuarto afio del 1l..CAN. la cuota sin aranceles para las 

importaciones de maíz representará 3.6 millones de toneladas. y para el decimoquinto todas 

las importaciones tendrán un arancel cero)6 (ver Cuadro 0 .2). En el segundo caso, se 

decide OOrnok>gu los precios internos de los productos del agro con los de importación en 

el corto plazo (1995). 

Con el TLCAN, Mex.ico se involucró en una ruta ambiciosa '1 suicida. Siendo un 

país sin nivel alguno de competitividad se abrió totalmeme y se lanzó a una batalla 

comercial sin amw, en un mundo estructurado en tomo a la prlMecci6n y • los subsidios. 

Para hacer frente a esta incapacidad en ellibrc mercado la panacea se cifró en el Procampo; 

sin embargo, hay que destacar su escasa eficiencia compensatoria y la falla de capacidad 

para que los productores puedan enfrentarse a la competencia externa. 

Por tanto, es claro que con el Procampo se profundizan y pretenden hacer 

irreversibles la protección y el desmantelamiento de la agrirultun en granos basicos., ya que 

00 guamiza vc:ntajas comparativas ni la autosuficiencia a1imcntaria. Asimismo se ha 

constituido c:n la vi. pan. que el Estado mexicano abandone su función de garantizar la 

seguridad alimentaria. 

En este sentido, es clara la relación de Procampo con el TLCAN ya que no obstante 

la cuota establecida de importación en TLCAN, la liberalización del sector maicero catali1-Ó 

un incremento constante en las importaciones mexicanas de maíz estadounidense (Cuadro 

11 .2). 

" 

M .. E5t1ldio TeNtico 1. El MaIz ca Mtxico: A1pmas impIicacioocs a.mbientaIe5 del Tl'3tado de Libr'e Comercio 
de Ambb del NorteM

, Capitulo m. pp. 107. Op. Ch.. 



Cuadro 11.2 
A(ceso de mlíz al merudo mttitano 

... 

ro 
p.I03; Concbeiro, Luc:iaoo y Timo. Maria, Op. Cit. y Sa;:;~,,;' , ~, ,::" ;i':;.d'~ 
actual y perspectiva !k la producción !k malz en Méxioo~ , 1990-lm. 

Ciertamente, desde 1995 las importaciones de maíz en México excedieron en un 

ocho por ciento los niveles de la cuota sin aranceles establecidas por el TLCAN. Sin 

embargo, para 1996, se reaJizaron importaciones sin precedentes alcanzando los S.9 

millones de toneladas -lo cual excedió incluso en un l57 por ciento la cuota de importación 

libre de aranceles que regirá para el decimocuarto afta del periodo de Iransición-, con lo 

cual México rebasó en más del doble la CUOla de importación de maíz que para 1996 era de 

2,652,250 toneladas (ver cuadro 0 .2). 

Lo anterior, no obstante que los años 1995 y 1996 fueron buenos para la producción 

maicera nacional, con rendimientos de 18.3 y 18 .2 millones de toneladas respectivamente 
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(ver Cuadro ll. I), No obslanle, se autorizaron importaciones extraordinarias en el 

momento en que los precios internacionales habían alcanzado su mayor nivel en MOS.n 

Ello incumple lo acordado en el TI..CAN, ya que no hay una transición gradual, 

debido a que en tres años ya existe una liberalización lolal del maíz Y no en quince años 

como 10 estipula el capítulo VII del Tratado. 

La politica de desestímulo a la producción de granos básicos está plasmada en el 

Procampo, con lo cual México atiende a lo acordado en el Tratado. al sustituir los subsidios 

indirectos a la producción por el subsidio directo al productor. Esta tendencia, se refuerza 

con la pretensión del Procampo de hacer rentables a los productores bene6ciarios, a fin de 

integrarlos al mercado mundial al tratar de inducirlos a que sustituyan los cultivos no 

redituables (granos básicos) por otros que sí respondan a las nuevas exigencias. En este 

sentido. uno de los objetivos de Procampo es fomentar la reconversión productiva a fin de 

hacer compet itivo al sector. 

El plantearruento esbozado confinna que el binomio TLCAN-Procampo significa la 

continuación de desmantelamiento de la producción nacional de granos bisicos, la exclusión 

de los pequeños y medianos productores y el aumento en la dependencia alimentaria. 

Considerando tanto el comexto de la crisis estructural del agro así como la relación 

tan estrecha que guardan el TLCAN y el Procampo, es evidente que la nueva poütica de 

subsidios al campo que se delineó a partir de 1994 y que se concreta en una primer instancia 

con la creación y puesta en marcha de dicho programa es el resultado de una serie de 

decisiones y acciones de actores gubernamentales y extragubernamentales (Estados Unidos 

3"l En el afio de 1996, el precio del majz en la Bolsa de Chicago se eI~·ó 19 de febrero de 149 dólares a 186 
~ por tonelada el6 de mayo. Para el 1- de julio, el precio dd PIIb. rompió r6cord y alcaDZÓ los 212 
d6Iams por tonelada. Ver MEstudio Temático l . El MaU: en Mtxico: A1gun&!i implicaciones ambientales del 
Tratado de Ubre Comercio de América del NorteM

• Capitulo 111, pp. 109. Op. Ot. 
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priocipalmentc). Esta aseveración, se refuerza con el planteamiento de Aguilar Villanuev.lI 

respecto a que son 105 actores gubernamentales y extragubernamentales que en sus diversas 

intenciones han preparado y condicionado la decisión central , 

Respecto a los aClores extragubemamentales, cabe destacar la . xclusi6n de los 

intereses de los actores a quien esti dirigida la política de subsidios al agro en el marco del 

TLCAN, los productores de granos básicos 

JI A¡uilar VLUanueva, F. Luis,{lm). "EItudio In~ M . en A¡uilar VI1WI.IIM, F luiS, La Dtcbatl 
., 181 NítiUJ, Edit. Miguel An¡eII'orr6.I, México, p.2S. 
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CAPITULO 111 
El nuevo esquema de subsidios al campo: 

Pro rama de A o os Directos al Cam o Procam 

111.1. La política 

Tomando en consideración que una polilica es un curso de acción deliberadamente 

diseñado y un curso de acci6n efect ivamente seguido,- Procampo se caracteriza porque su 

diseoo y ejecución atienden a los acuerdos establecidos en el TLCAN. 

En este sentido y considerando que el estudio de la reconversión productiva como 

problema público requiere de un conocimiento completo de la polilica en cuestión se hace 

un planteamiento detallado de los objetivos del Procampo, asl como la caracterización del 

mismo, y un planteamiento lecruco de la cuestión operativa. Aspectos que en su conjunto 

proporcionan una visión global de esta nueva política de subsidios al agro. 

111. 1.1 Objetivos d~ Procampo 

El lluevo esquema de subsidios eSla dirigido a 3.3 millones de productores rurales· 

de los cuales, 1.1 millones son productores comerciales y 2.2 millones son productores de 

autoconsumo- que trabajan el 70-;' de la superficie cultivada en el país. 

Con el Procampo se busca estimular la organiZllcí6n de los productores del sector 

para modernizar la comercialización de productos agropecuarios, así como incrementar la 

competitividad de las cadenas productivas relacionadas oon el sector agricola. en especia] 

la actividad peruaria. Por medio de las agroasociaciorJCI la pretensión es lograr una mejor 

eficiencia en el uso de los recursos productivos para alcanzar niveles de competitividad 

internacional.1 

I Meny Y Thocning. (t992). Op. Cit.. P. 9-11. 
2 ASERCA, (19911). '1'rog.ramI de Apoyos Dirtdos al Campo ~ , Ea Claridades ACtop«uariu, No. 2., ....... 
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Asimismo, se pretende combatir la pobreza y promover la equidad en la asignación 

de apoyos, ya que los productores de subsistencia no sólo por primera vez reciben apoyo, 

sino que serAn apoyados proporcionalmente mAs que los productores de alto rendimiento.! 

En este sentido, Procampo se define como un programa que ca.laliza nuevos y 

significativos recursos hacia el sector mas desprotegido del campo, sin que ello signifique 

el abandono de los apoyos a los nilcleos de mayor capacidad productiva4 Al respecto, 

Luis Tellez consideraba que el Procampo es la respuesta no sólo a los problemas de 

rentabilidad en el campo, sino a la pobreza y equidad en la asignación de apoyos en el 

sector agropecuario.' 

~ Se decía que con el esquema de precios de garantía se contribuyó a acrecentar la 

desigualdad en la distribución del ingreso ya que se benefició en mayor medida a los 

productores con mayores rendimientos ·misma que se acrecent6 con los efectos de la 

apertura del mercado intemo a las importaciones-, con el Procampo se pretende compensar 

no sólo a los productores de granos y oleaginosas la pérdida de ingresos, sino también a los 

productores de autoconsumo que no tienen acceso al mercado formal de venta do cultivos.' 

AdemA" estos últimos destinan una mayor proporción de su ingreso a productos de 

primera necesidad. 

Asimismo, se busca lograr que los consumidores naciona1es tengan acceso a 

alimentos a menor precio, a fin de incidir en el bienestar de las familias de bajos ingresos, 

sobce todo las que viven en zonas rurales. 

No obstante que Procampo es un programa desvinculado de la produooión, ajeno a 

toda política de fomento y del manejo de programas de mejoramiento productivo, asi como 

de las transferencias tecnológicas. Con taJes características induce y promueve un proceso 

J SARH. (1994). PrvcuIpo: V ... OIa1 (rUlO pafll prngruar . 
• Mocud. Juüo (1993). ~ Proc:ampo Y la agriculturll : ¡)\"Ir \ID M6cico Qn c:amptIinocr. en D CotidlPlO, No. 
59. Mt.dco. 
'Tdkz, Luis, (1993). "Van"IOII al graBO con Procampo ~ . En ..... JorDada. 26 de ooubre. 
' Tdk:z. Lui5 ( tm). ~ Campo ft. en Warm:m, Arturo (com.pibOOr). La poUtka .ocla! ca Mbko, FCE. 

""""'. 



dc reconversión producti va a mediano plazo por el mecanismo de una liberalización 

gradual y controlada: el desplazamiento de cultivos tradicionales y no competitivos por 

otros que gocen de ventajas comparativas frente a los productos agricolas del extranjero 7 

Ligado a esta tónica de reconversión productiva con el Procampo, se pretende 

promover una agricultura sustentable y el uso racional de los recursos naturales, En este 

sentido se pretende impedir el deterioro ambiental, mejorando la calidad de vida de los 

productores y reduciendo la incertidumbre de los flujos de ingresos a través del subsidio 

directo al productor. La pretensión es promover la reforestación, mediante la orientación 

de los productores a la silvicultura con lo cual se busca impedir que los agricultores 

cultiven en laderas, donde es alto el riesgo de erosión. Además, al eliminar las distorsiones 

en los precios, su intención es estimular una producción aceptable en términos ambientales 

y la diversificación de cultivos por productor,' 

En este sentido, y desde el discurso oficial el Procampo, no tiene otro 

condicionamiento que el de destinar los apoyos a actividades que generen ingresos. 

bienestar o coadyuven a la preservación del medio ambiente', ya que la pretensión es la 

conservación y recuperación de bosques y selvas, así como la de coadyuvar a reducir la 

erosión de suelos y la contaminación de las aguas causada por el uso excesivo de 

agroquímicos, en beneficio del ambiente y del desarrollo sustentable. 

1 Mogucl (1993), Op. Cit. , y Vúquez Nava Maria Elena, (1m). ProcAlllpo. rnpuesta dara dd rtr;imea 
para procurar mayor bktles1ar en las famili .. del medio Nra!, Secrelarb de la Contraloria General de la 
Foderación, Fcbfero. 
"'Estudio Temátioo l . El Maíz en M ~lÓOD : Algunas implicaciones ambiClllales del Tratado de Libre 
Comercio de ~cade! NorteM

, Capitulo IV, pp. lIS-lI S, enOp. Cit. 
, lbidern. )' Tcll ~, Luis (1994) Op. Cit. 



Diagrama 111.1 

Diagrama de lo. objetivos de Proumpo 

-

111.1.2 Caracterización del Procampo 

El Programa de Apoyos Directos al Campo (procampo), fue anunciado por el 

presidente Carlos Salinas de Gonari el 4 de octubre de 1993 y empieza a funcionar en 

1994, es decir se crea y pone en marcha en plenas elecciones. 

En este sentido, y como apuntan Concheiro y Tarrio lO
, Procampo nació como un 

programa electorero. Al respecto cabe señalar que ha sido bastante documentado por los 

medios de infonnación las denuncias sobre el uso que el partido de Estado hace con [os 

fondos del programa para crear clientela electoral . Esta caradenstica electorera de 

10 Concbeiro J36rque:t, Luciano y Tamo García. Maria ( 1 998) . ~ . Cil. pp. 116-117. 
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Procampo ha estado vigente en las elecciones del país, las denuncias más recientes al 

respecto fueron en rererencia a la campai\a para la presidencia de la RepUblica por par1e 

del abanderado del PRI, Francisco Labastida Ochoa. 

Es importante seda/u que a partir del 1- de diciembre de! aOO 2000 Procampo entra 

en una rueva etapa al respecto, ello debido al cambio de administración y al arribo al poder 

de un partido distinto (el PAN) al que ha hecho uso del Procampo como un medio para 

atraer votos. Sin embargo, este partido muestra tener caracteristicas de un partido de 

Estado, por lo que es probable que e! Programa sea utilizado como un medio para atraer 

votos durante el tiempo que le resta de operación (2008). 

El Programa se presenta como la transición a un esquema de subsidios directos &1 

ingreso del produaor y fue diseftado con el propósito de hacer más eficiente, equru.tivo y 

transparente el otorgamiento de subsidios al campo. Asimismo fue pensado como un 

instrumento de apoyo directo que sustituye gradualmente los precios de garanlia -subsidio 

vinculado a la producción de algunos bilsicos.11 

Procampo es concebido como un programa de apoyo al ingreson -por Jo que no se 

asocian las distOtStoocs inherentes a cualquier esquema de subsidios a la producción- que 

se caracteriza por ser un sistema de pagos fijos por hectárea en contrute con los anteriores 

programas de apoyo que se relacionaban estrictamente con el nivel de producci6n. 

El Procampo es consistente con las tendencias en las oegocÍActones comerciaJes 

internacionales en lo que se refiere a políticas de apoyo para la agriculrura. Es por dIo que 

el subsidio directo a los productores fue disei\ado para compensar las pérdidas de ingresos 

durante el periodo de transición, mientras los precios nactona!es convergen con los precios 

internacionales. Se ideó para que actúe como una fuerza neutral sobre decisiones de los 

productores respecto a la asignación de recursos. De este modo, elimina la relación entre 

subsidios de ayuda y cultivos especificos., permitiendo que los productores respondan a las 

"S:lpry ASERCA. (t997). '"Procampo '., en ~ ma}O. 
'z Ibidcrn.. 



sei\ales del mercado En este semido, Procampo es concebido como el programa eje de 

reestructuración de las relaciones económicas agropecuarias para el mediano plazo n 

Con la nueva politica, el ingreso del productor ya no está en función del nivel de 

producción (tonelaje), sino que ahora se garantiza un ingreso cuyo mon!c> es igual y único 

porcada hectárea sembrada. ya sea que se siembre de maíz, trigo, sorgo o no la siembre . l~ 

El subsidio se Morga por hectárea sembrada independientemente del tipo y tamaño 

del predio, la región o zona productiva y régimen de tenencia de la tierra., siempre y 

cuando no rebase lo establecido en la Constitución Politica del país y en la Ley Agraria. l' 

El apoyo que otorgl Procampo, consiste en la entrega de un cheque a nombre del 

productor. abono en su cuenta bancaria u orden de pago", Esta superficie ha sido 

registrada en el directorio de Procampo y se identifica. documenta, reinscribe y opera en 

cada cielo agrícola en función de que haya sido sembrada Al respecto cabe destacar que 

no hay nuevas inscripciones al Programa. 

La población beneficiada por el nuevo esquema de subsidios a la agricultura, está 

constituida por productores, duei\os o usufructuarios que cultiven tierras en las superlicies 

elegidas, ya sean personas fisitas o morales. 

La puesta en marcha del programa consta de dos etapas: una etapa transitoria que 

estuvo integrada por los ciclos agricolas Otoño-Inviemo 1993/ 1994 y Primavera-Verano 

de 1994; y otra definitiva a partir del ciclo 0-1 1994/1995 (Cuadro IV). Durante la etapa 

transitoria se apoyan solamente los cultivos elegibles y en el periodo definitivo (a partir del 

ciclo Primavera-Verano 1995), se contempla la reconversión productiva. 

1I Mogud. Julio (1993), Op. Cil 
l. Concbcüo, 1osIf Angel. ( 1993). 'íLC. ¿Proc:ampo o Antk::an1lOT. en D n.aadtro. 19 de Daubre 
u SAOAR. (I99Sa). Alianza para c:I Campo 
16 El choque, orden de pago o bien .. notifk:ación de depósito bancario, se rocogcri en el mismo CADER. al 
que oom:sponde su predio. v~ SARH, (199'*). Op. CiI:. 
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La etapa transitoria atendió a dos razones. 

a) Procampo representa un cambio muy importante en el criterio de asignación de 

recursos al sector rural. Por ello se puso en marcha un esquema transitorio, para 

permitir que los productores se familiarizaran oon los apoyos directos y pudieran 

aplicar gradualmente sus métodos productivos al nuevo entomo de apertura para 

la comercialización de sus cosechas. 17 

b) El esquema transilorio permitió contar con tiempo para realizar la validación del 

Directorio de Productores de granos y oleaginosu en todo el país para asegurar 

que a cada predio corresponda sólo una solicitud de apoyo. l. 

Durante el periodo transitorio, la canalización de los recursos estuvo basada en el 

padrón de productores mismo que fue levantado en 199] por la entonces Secretaria de 

Agricultura y Recursos Hidráulicos (SARH), en el que se consideraron sólo aquellos 

campesinos que durante 1990 y 1992 se dedicaron al cultivo de maíz. frijol. arroz. trigo. 

soya, sorgo, cártamo, algodón y cebada. 

El programa, en su fase transitoria, canalizó los apoyos sólo a los predios en que 

fueron sembn.dos los cultivos elegibles. Para ello ASERCA inrormó a los productores 

beneficiados, que serian excluidas del programa aquellas superiicie3 que fueran sembradas 

en alternancia con algún cultivo perenne, cail.a de azúcar o similar, o bien aquello, 

productores que utilizaron tos cultivos elegibles como nodriza para el establecimiento de 

pastizales. 

En 1995 el presidente Ernesto Zedillo en el marco de la AJianza para el Campo, 

anuncia que los apoyos de Procampo lendrAn una permanencia definitiva durante 15 aOOsl9 

(constantes los primeros diez años y decrecientes a panir del décimo primer afto) 

11 ASERCA, (1995&), Op. Cir. 
11 SARH, (1994). Op. aL 
., SAGAR., (l995a). Op. CiL 
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Bajo el esquema del Procampo defi nitivo, los productores que a partir del ciclo 

Otoilo -Invierno 1994/1995 se encuentren registrados en el directorio de Procampo, 

tendrán derecho definitivo a los apoyos directos durante la vigencia del Programa, es decir 

hasta el año 2009 19 Asimismo se anunció que seguirá siendo apoyada no sólo la 

superficie elegible que esté sembrada sino aquella que se manteng" en explotación 

pecuaria o forestal , o bien que se encuentre bajo proyecto ecol6gioo?1 

En este sent ido, a partir de 1995 el subsidio es canalizado a los agricultores que 

produzcan los produCtos elegibles, aunque estos abandonen su cultivo por otros más 

rentables en el ciclo inmediato posterior a aquel en el que se inició la cana}il..ación del 

nuevo recurso. Por lo tanto no existe ninguna obligación por pane de los productores 

beneficiados de continuar cultivando únicamente los cultivos elegibles. 

:lO! ASERCA, (19951). CIp. Cit. 
:, lbidcm. 



Cuadro 111. 1 
MONTO OTORGADO POR PROCAMPO POR CICLO AGRICOLA 

FASt: 1'JtANSITORIA ... Cido_ 
M_ "'-.. - !"' .... (lb) 

0-1199311994 "" ,m 1l.625.067 
P-V 1994 35() 

rASI! DlPIt'U1JY.\ 
0-11994/1995 '00 

'99' 13,321,271 
p-y 1995 440 

0-1 1995119ge 440 

'996 13.853.076 
p-v 1996 , .. 

0-1199611997 '54 
'99' 13,964 ,-408 

p-y 1997 '56 
0-1 199711 gg& '56 

'998 10,708.332 
p-y 199& .,. 

0-1199811999 .,. , ... 13,525,012 
P-Yl999 708 

0-11999/2000 708 
2000' 13,595,054 

P-V 2000 ne.6 
• - -CIClo OloAo-In •• cmo (0-1) y CIdo Prima\enr. Vcr.mo (P V) 
'Cifras prdiminara; 

""" ....... l.ocildld .... 
I_J 

3.3 

2.7 

2.' 

2.' 

2.7 

2.' 

2.' 

Fucnle: Elaborado con datos de ASERCA. SAGAR, El Floandero 'J u Jornada durante 
el periodo de 1994-2000. 
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111.1.3 Implementación del ProcamlJO a nivel nacional 

Con la firma del TLCAN, Mexico acepta sin CUCSlionamienlO alguno los acuerdos 

establecidos en materia agropecuaria y pone en práctica la polflica de reducción de 

subsidios al agro. En este sentido se establecen los objetivos y metas previstas por el 

Procampo, y posteriormente se diseña toda una estructura que pennita llevar a cabo la 

nueva politica, para lo cual se requiere de la acción administrativa. Ello obviamente nos 

remite al:aparaIO organizacionaJ. 

Al respecto Nakamura y Elmore22
• coinciden en la importancia que tiene dentro del 

proceso de implementación la creación de una maquinaria organizacional pata poder 

ejecutar el programa, puesto que virtualmente todas las políticas públicas son 

implementadas por grandes organizaciones pUblicas. 

A. Estructura Operativa del Procampo2J 

La estructura organizativa del Procampo, puede explicarse a partir del ''Modelo 1: 

La implementación como administración de sistemas,,14. debido a que está tiende a tener 

un carácter normativo. 

La implementación y ejecución del Procampo está a cargo de la Secretaria de 

Agricultura, Ganaderla y Desarrollo Rural (SAGAR) ·antes Secretaria de Agricultura y 

Recursos Hidráulicos (SARH}-, cuya esJructura administrativa para el manejo del 

programa comprende: J3 Delegaciones Estatales (DE); 192 Distritos de Desarrollo Rura1 , 
(DDR) Y 712 Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER) · ubicados en los DDR. En 

n ElItlQfe, Rkhard.. F. ~ ModdoI; organiudonaIcs para el análisis de la irnpkmentación de proganw 
5OCWcsM

, en A¡ui.Iar Villanueva, F. I...uk. (1993), ()p.Cit., p. 185-2"9 Y NaIwnun. Robert lUId SmaUwood. 
FranJe. 1lIe poIitk:J ~ poIicy ¡mpkllxlltadoa, St. ManiJ¡ ", Press, New YOfk. USA. 1980. 
lJ Para el desarrollo de ege apaNdo las t'uenIcs de CXlI'I5Ulta I'ueron: ASERCA. " Manual de Orpnil.aci6nM

• 

ASERCA. "SiRem.u de Control~; SARH, "Procampo". 1m ; ASERCA. "Manual de OrganizaciónM
; y 

Tellu. Luis (Im), Op. al. 
lA Es uno de Jos cuatro mOOelos propuestos por Elmore pan anaIiar el prooc5O de in1lIcmetltación a lravés 
de modc:los:~ICl . Ver, EImofe, Ricbard, F. Op. Cil. RI. I92-205. 
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la ejecución de Procampo también panicipa ASERCA, con una estructura central y 16 

centros regionales. 

Inicialmente Solidaridad, Procuradurla Agraria, la SRA. Agroasemex, Conasupo, 

Boruconsa. ANDSA y Banrural se encargaban a través de sus delegaciones de 

proporcionar información y apoyo respecto a la operación del programa Sin embargo 

debido al proceso de privatización y acbicamiento algunas de estas instancias -al que 

estuvieran sujetas dunnte el periodo de 1988-1998 (ver capitulo 11)-. actualmente sólo 

participa la SRA a través de la Procuraduria Agraria. 

El Modelo organizacional de la implementación como administración de sistemas, 

presupone que lu organizaciones le estructuran bajo un control jerirquico, lo cual implica 

la eKistencia de una autoridad que controla y coordina. 

En este sentido, la SAGAR • través de su estructura operativa es responsable de 

que no se apoye una extensión superior a la superficie elegible. Asimismo, instrumenta 

acciones de coordinación, supervisión y control para la operación del Programa. 

Es a través de los CADER mediante los que la SAGAR supervisa y controla la 

operación del Programa. Los CADER son el lugar fisico donde se ubie&n las ventanillas 

de atención a los productores y tieocn como funciones principales: orientar a los 

productores que no cuenten con la documentación requerida para que puedan obtenerla; 

atender, asistir y orientar a los productores en casos de controversias para que acudan a las 

instancias correctas a resolver sus problemas; tramitar las solicitudes de los productores 

con información y documentación completa; revisar y participar en la validación de la 

información proporcionada por los productores; y entregar los apoyos. 

En este sentido la responsabilidad de la elaboración de los instrumemos y del 

desempeño general del sistema para el funcionamiento dd Procampo reside en la a:.spide 

de la administración (SAGAR), la cual distribuye las tareas especificas y los objetivos 

operativos entre unidades subordinadas. En el modelo de la administración de sistemas, 
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esta autoridad recibe el nombre de "subsistemas de administrac;oo" la fuente de los 

pronunciamientos obligatorios y el lugar en el que se lleva a cabo el proceso de toma de 

decisiones. 

Bajo este planteamiento la SAGAR, se constituye en un medIO :>Irl asegurar el 

cumplimiento de las funciones, reemplazar a los miembros fallames. ooordinar a los 

diversos subsistemas de la organización, responder a los cambios externos y tomar 

decisiones sobre la mejor manera de lograr todas esas cosas. En este sentido, d control 

jerirquico es el elemento indispensable para asegurar que ¡as organizaciones se comporten 

como sistemas. 



Di.,raml 111.2 

LSTRUcrURA OPERATIVA DE PROCAMPO 

SAGAR ASERCA Tesorería de la Federación 

~ ~i~ . 33 - Rq1octe:sOe la opeIlICión -"'r' Supmisión 

¡i¡;¡¡: de la opcflllci6n 

192 ~--~-''''''''''t 
¡ T 

I~ c<_ _-..-. 
CADER __ .- - t=1 7Jl 10 - . -~ ...... -. -
,-, 

• Flujo de apoyo 

• Flujo de solicitudes 

Fuente: ASERCA, Informes intem05 <k la Dm:o::i6n Gc:ncn.1 de Sistemas de Información para la ()peBciOn 
de los Apoyos Diru:los; 1 SARH, (lnu Pnlc:.ulpo, V_ al 1.-..0 pan P"'IrttaI". 

En tanto que ASERCA, a Ira ves de su Coordinación General de Apoyos Directos, 

es la encargada de la implementación, ejecución, supervisión y enJulción del Procampo. 

Dictamina las solicitudes de inscripción al registro de superficies y productores 

beneficiarios; fomenta la ejccuó6n de proyectos viables de reconversión productiva; y se 

encarga de expedir y entregar d cl!oque a cada productoc. 
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La estructura interna de esta coordinación, se integra por cinco direcciones 

generales. A continuación se menciona cada una de estas direcciones asi como sus 

funciones especificas: 

l . DIrección Getteraf de Programación y Evalllació" de Apoyos Diree/os. Dirige e 

instrumenta la operación de apoyos directos a los productores; valida fonnas de 

registro; sanciona. controla y supervisa la ejecución y aplicaci6n de los 

procedimientos de apoyos directos; administra el Procampo en el plano 

nacional ; dirige la integración de estadísticas catastral y agrícola. 

2. Dirección General de Medios de Pago. Controla y da seguimiento al 

presupuesto de Procampo. Asimismo se encarga de la elaboración de 

autorizaciones para imprimir los cheques. 

3. Dirección General de Sistemas. Instrumenta los sistemas de cómputo, 

comunicaciones e informiltica requeridos para las funciones operativas de 

Procampo; coordina el sistema operativo del Procampo para el registro, 

verificación, cálculo de apoyos fiscales y entrega de los mismos. Ello lo realiza 

mediante dos sistemas. El primero es el Sislema (k Pago a Productores, a 

través del cual se diseña el control de pago a productores oonronne a la 

normatividad establecida; se definen los sistemas de registro relativos al pago a 

productores; y se mamiene actualizada la base de datos nacional de productores, 

hectáreas, y productos. El segundo es el Sistema Cartográfico, cuyas funciones 

se relacionan con la generación de elementos necesarios de tipo cartográfico 

para realizar verificaciones de campo, con lo cual se permite detectar 

irregularidades en los productores inscritos al Procampo. 

4. Direccl6n General tú Sistemas de ¡nformaciim para la operacibn tú los AJXlYOS 

Directos. Vigila el desarrollo y establecimiento de sistemas de comunicación 

que pennitan identificar la problemática agropecuaria con el fin de establecer 

canales de comunicación; atiende y desahoga quejas y peticiones presentadas a 
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la Contraloria Social de Procampo, participa en la integraci6n, difusión y cierre 

de Procampo y en el envio de inrormes para la integración de la Carpeta del 

Consejo Tecnico. 

5. Direcciones RegiO/la/es. ASERCA cuenta con 16 direcciones regionales, los 

cuales lienen como funcwn identificar la problemáüc.a agropecuaria. capturar la 

información del Procampo para aJimentar el sislema a nivel nacional; desarrolla 

mecanismos de operación de entrega de apoyos a los productores confonne a 

los lineamientos CSlablecido$ por el programa; proporciona a las ventanillas de 

servicio/pago listados de productores debidamente validados; vigila el desahogo 

de controversias detectadas en las ventanillas de servicio/pago y las presentadas 

al Subcomité de Contraloo. Social; analiza las quejas y peticiones expuestas al 

Subcomité de Contn.loría Social en las ventanillas de servicio/pago y $U tramite 

correspondiente; elabora. autoriza y controla los cheques, órdenes de pago y 

depósitos en cuenta que cubran los apoyos a Jos productores dando el debido 

seguimiento de los repones de ent r eg~ instrumenta mecanismos de superv1sión 

y control que permitan dar seguimiento a los programas de trabajo en lo! 

CADER. Cada Dirección Regional cuenta con un Departamento de Atención, 

de Control y de Operación 

El Departamento de Atención elabora un programa de atención y supervisión a 

ventanillas, genera informes periódicos de la problemática presentada en 

ventanilla; recibe de 105 CADER los requerimientos de solicitudes de inscripción 

de 105 productores; y elabora el calendario de atención del personal para vigilar 

el funcionamiento y operatividad de 105 Subcomités de Control de Vigilancia. 

Por su parte el Departamento de Control envía al CADER los materiales 

impresos necesarios para el registro de productores solicitudes prellenadas, 

solicitudes en blanco (ambas foliadas), formatos de superficie sembrada por 

cultivo y listados cruzados que permiten ubicar alfabéticamente a los 

productores dentro de cada conglomerado o localidad Posteriormente, el 

Departamento de Control recibe los paquetes de solicitudes provenientes del 
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CADER y procede a la verificación y depuración de los paquetes de solicitudes, 

y por último reg.istra la ent rada de paquetes y de solicitudes que esten 
debidamente registradas. Por su parte. el Departamento de Operación elabora y 

ejecuta el programa de captura de solicitudes, imprime listado de solicitudes y 

genera los apoyos correspondientes del Procampo; comprueLd que los dalO! 

asentados en las solicitudes sean verídicos mediante la verificación de predios; 

como resultado de la verificación puede retener el pago hasta que la Delegación 

de la SAGAR defina la situación del productor; hace entrega de los cheques de 

Procampo a la Delegación de la SAGAR. 

Las direcciones generales se constituyen en un subsistema administrativo creado 

por la acción administrativa de ASERCA con el fin de asegurar el cumplimiento de sus 

funciones. Es precisamente a través de este subsistema. mediante el cual distribuye tareas 

especificas y determina los objetivos operativos. 

En este subsistema administrativo. se hace evidente que para cada una de las tareas 

que desarrolla cada una de las direcciones generales existe una asignación óptima de las 

responsabilidades entre las unidades subordinadas. 

Bajo la óptica del Modelo organizaciooal "La implementaci6n como administración 

de sistemas", las organizaciones tienen como atributo racional el componamiento 

orientado a fi nes, en este sentido destaca que cada una de las funciones desempei\adas 

tanto por la SAGAR y ASERCA contribuyen al logro de los objetivos delineados en el 

dise!k> del Procampo. Bajo esta interpretación, las organizaciones son eficaces en la 

modida en que maximizan el cumplimiento de sus fines y objetivos prioritarios. 

En este sentido, queda de manifiesto que no obstante el comportamiento racional 

que manifiesta ASERCA y el control jerárquico bajo el cual se encuentra para garantizar el 

buen funcionamiemo del Procampo, no se puede hablar de la eficiencia total de la misma 

Ello debido principalmente a que la estructura burocrática de su subsistema administrativo 

se ha caracterizado tanto por el retraso en la emisión de cheques como por el endeble 
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sistema informativo de su base de datos. Esto úllimo tiene un impacto directo en el 

sistema de evaluación que realiZA la institución al carecer de una fuente sólida y al 

corriente de la información que genera cada una de las treinta y tres delegaciones 

demarcadas por la SAGAR. 

Diagrama DI.l 
E.lrudul'1I Operativa de ASERCA para d funciooamiento del Procampo 

DiI\1OCi6cl GcatñI _ ... 
Inf"omiacion paa , b_'" 
Jos Apo)'or; 
0;""", 

Fuente: ElabJotciOn ~ basada en la información JnIPOrCionatb por la Dinx:ción GcneraI de Sistemas 
de Wormación para la operación de 106 Apoyos Di.redos. 

B. Mecanismos de control 

En coordinación con la estructura operativa de la SAGAR, en las entidades se ha 

establecido un programa de verifi cación fisiea y documental de los predios y un esquema 

de difusión del programa cntre los productores y sus organizaciones, gobiernos estatales, 

empresas comercializadoras de insumos agrícolas e instituciones financieras relacionadas 

con el campo. Se han ampliado la imparticion de cursos de capacitación sobre las normas 
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de operación, seguimiento operativo y llenado de formatos entre el personal encargado de 

la atención directa a productores. 

En la vigilancia de los mecanismos de entrega y distribución de los recursos 

participan conjuntamente la Contraloria General de la SAGAR, la Secretaria de la 

ContraJoria GeneraJ de la Federación, la Contraloria Interna de ASERCA, los Subcomités 

de Control y Vigilancia, así como la Contraloria Socia!.l ' 

Respecto a los mecanismos de control la SECODAM ha establecido una estrategia 

de control encaminada a dar cumplimiento a los propósitos que han alentado este programa 

y fortalecer las acciones e instrumentos con que opera. Esta estrategia está conformada por 

dos instancias de control: la Institucional y la Social?' 

El ámbito de acción de control institucional, se orienta hacia la fiscalización del 

gasto público y la evaluación de la gestión gubernamental a través de la cual participan el 

Órgano de Control Interno de ASERCA; la Unidad de ContraJona Interna de la SAGAR; 

los Comisarios y Auditores Gubernamentales y los Comités Técnicos y de Auditorla que 

están representados por diversas dependencias y la propia ASERCA. 

La segunda vertieOle de control se manifiesta en la participación activa de la 

ciudadanía y sus organizaciones sociales en las acciones del gobierno. En este sentido, la 

ContraJoria Social liene como función esencial la panicipación de la sociedad en el 

proceso de control y evaluación del quehacer gubernamental, lo que se traduce en el 

desarrollo y fortalecimiento de una nueva cultura administrativa, donde el ciudadano al 

conocer sus facultades y obligaciones cuenta con mayores elementos para exigir que las 

autoridades realicen sus funciones conforme a las disposiciones vigentes y bajo criterios de 

legalidad, eficiencia y vocación de servicio y, en su caso, haga respetar sus derechos 

denunciando actos irregulares y deficiencias detectadas_ 

D SARH (1994), Op. Cit 
216 ASERCA, (l99 ~ il) . Op. al. 



Con la Contraloria Social, se pretende dar cuenta que hay un avance en México 

sobre el carictcr público de los programas. Si bien a través de esta instancia se otorga a los 

beneficiarios la capacidad para poder validar o no las acciones de los actores 

gubernamenlaJes que intervienen en la operaci6n del Procampo, así como la capacidad de 

exigir el rendimiento de cuentas sobre las mismas, el espacio para ello se reduce a las 

ventanillas de seJVicio y pago que coordinan los mismos actores de gobierno . Lo anterior 

significa, que las pretensiones de poder exigir el rendimiento de cuentas y de validar la 

acción de las artoridades públicas quedan reducidas a simples quejas de ventanilla. 

Lo anterior evidencia la faha de marcos legales que permitan exigir el rendimiento 

de c:umtas a 50s funcionarios que intervienen en la operaci6n de todo programa que 

involucre el carkter público de La sociedad. 

Por último destaca el control interno que realiza ASERCA a través de su Direcci6n 

General de Programación y Evaluación. El mecanismo de control que utiliza es la 

evaluación. la cual se enfoca a valorar los logros del Programa. Evaluación que a lo largo 

de siete años de operación del Procarnpo únicamente se han realizado tres evaluaciones.27 

Desde la visión conceptual del modelo organizacional aquí citado, se trata tanto de 

un control operativo, como de un control administrativo. El primero hace referencia al 

proceso por medio del cual los administradores aseguran que los recursos se obtengan y 

sean utilizados efectiva y eficientemente para dar cumplimieruo a los objetivos de la 

organización. y el segundo se refiere al proceso que oonsiste en asegurar que las tareas 

especificas se realicen con eficacia y eficiencia. Asimismo. se hace referencia a un control 

social, mismo que no es contemplado por el modelo organizacional citado, pero cuya 

7T La pimcra evaluación se reala6 en t99j , la 5CgUIIda en 1m y a tercera al enero !k12000. De las cuales 
se puede ~ CJIC presentan la misma esuuctura del manejo de información, en la cual se coru;idcl1l el 
u.p.ao ..,.,....."... del apoyo del Procampo, los cfCClCMi del apoyo directo, la perc:qxi6n que ÚCDClI los 
tx....6darioI; sobre d pognma Y por último se consideran opinioocs relacionada¡ a la cfoahidad de la 
00MraI0ria social y sobre la cuestión~ . Asimismo hay que destacar ~ ca las deis últimas 
C\'VIW'ÍCft"S 110 existe diftr\'Dda alp¡na, ya que: d do ~ u.egJÓ d marco mucstral. fue 1996 para ambos 
~ Ea lo que tUpeCU a la primera evaluación 5Ók) se hacen a1gurW ~ de la operación del 
l"rogJau cbpM!:5 de UD afio de haberse pocslO en rnart:ba, presco1ándosc información relatiu a 10$ objetivos 
del ~ ., a5pCIt'to5 reI.ath'05 a la operad6n t6cnica del misIno. Ver ~ Progama de Apo)'O$ Directos al 
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función general es hacer responsables a las organizaciones públicas de su propio 

desempeño. 

Desde la perspectiva del modelo organizacional de la implementación como 

administración de sistemas, la implementación de una política requiere de cuatro 

elementos: 

1, tareas y objetivos claramente especificados, que reflejen oon exactitud la 

intención fundamental de la política, 

2. un plan administrativo que asigne tareas y normas de desempeño a ¡as unidades 

subordinadas, 

J. un instrumento objetivo para medir el desempeño de las unidades subordinadas, 

y 

4. un sistema suficiente de controles administrativos y de sanciones sociales capaz 

de hacer responsables a los subordinados de su propio desempeoo. 

En la implementación del Procampo, están presentes estos dementos. sin embargo 

hay que destacar que en lo que respecta a la existencia de un sistema de controles que haga 

responsables a las autoridades encargadas del Programa esta tiene una estructura nuy 

debil , 

No obstante. la existencia de los mecanismos de control (opcnIivos., 

administrativos, sociales y la evaluaci6n intema que realiza. ASERCA), aún no se puede 

hablar que en el Procampo esté presente la accountability, la cual hace referencia al 

rendimiento de cuentas de la autoridad pUblica encargada del Programa. 

La accountability se refiere a la posibilidad de tener el derecho y la capllcidad 

efectiva de exigir a una autoridad pública que explique sus acciones, lo rua.I requiere de 

Campo ~, en a.rid.., A&~ubJ, Apilo, 1995a; k Proampo ~, en Op. Ol, DicieaItJre. 1991; J 
"Procampo", CII Op. Cit, Enero, 2000. 
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marcos legales que lo hagan posible como en 105 sistemas políticos democráticos 

actuales.lI En dichos sistemas, la evaluación se constituye en un medio de control que 

permite asegurar la accountability -responsabilidad- de los funcionarios encargados. Al 

respecto destaca que el poder legislativo tiene a su alcance recursos materiales, políticos e 

institucionales para evaluar prog:ramas publicos a fin de controlarle al ejecutivo en el uso 

de los recursos, lo cual es condición necesaria para que se disfrute de gobiernos que 

respondan por sus actuaciones y ofrezcan cuentas claras a los ciudadanos.l9 

Sin embargo, en Mé,.;ico y en el caso especifico del Proca.mpo el control que el 

Poder Legislativo ejerce, se concreta solamente en la comparecencia del Secretario de la 

SAGAR para rendir un informe anu41 en el que se presenta la evaluación de cada uno de 

los programas que dependencia tiene bajo su cargo. 

111. 1. 4. Proceso de inscripciónlO 

El proceso de inscripción al Procampo ha presentado cambios importantes, debido 

a la reestructuración en la Ilormatividad del Programa. En este sentido, la caracterizació n 

del proceso de inscripción atiende a las dos etapas del Procampo: en la etapa transitoria 

unicamente pudiCl"on inscribirse los productores que sembraran los cultivos elegibles, 

mientras que en la etapa definitiva se elimina este criterio de elegibilidad para dar paso a la 

reconversión productiva. 

Durante la etapa de transición para poder tener derecho a los apoyos del Procampo, 

los productores elegibles presentaban la siguiente documentación atendiendo 

exclusivamente a dos parámetros: a su ubicación hidroagrlcola y a su carácter fisca1, segÍln 

fuera el caso: 

:. Guerreto Ampadn. Juan Pablo. "u e1.-a!uación de polfticH públicas: c-nfoqua Icórioos Y realk1adcs en 
nueve palsc5 dc5arrollacbt. en CnttóG y Pulfliu Pública, Vol. IV, núm.. t, primer semcst~ de 1995, PI'-
47·11 5 . 
• IbIdon. 



i)En los distritos de riego, se requiere presentar al menos dos boletas de pago de 

agua: una boleta de pago de agua de los ciclos Üloño-Invicrno 1993/1994 y/o 

Primavera-Verano 1994 en el que se especifique la siembra de algún cultivo y 

superficie elegible, y al menos otra boleta de alguno de los tres ciclos agrícolas 

homólogos anteriores en que se especifiquen cultivos elegibles y la superficie 

sembrada. En este caso la superficie a inscribir del predio quedará detenninada 

por la superficie que se va a regar, de acuerdo a las boletas de pago de agua, y no 

podrá ser mayor a la asentada en las boletas de ciclos anteriores. 

¡ji) LAs Personas Físicas deberán presentar los siguiente documentos: 

:¡;. Identificación oficial con fotografia, ritma o hueJla: Cartilla del Servicio 

Militar Mexicano, pasaporte, licencia de conducir, credencial de elector, 

credencial del IMSS o credencial delISSSTE. 

)- Talón comprobatorio de la encuesta del Directorio de Productores, en caso de 

tenerlo. 

)- Documento testimonial con validez legaJ que lo acredite como usufructuario de 

los predios por 10$ que solicita el apoyo. Tratándose de superficies ej idales los 

documentos testimoniales podrán ser: Certificado de Derechos Agrarios o 

Comunales, Cesión de Derechos de los mismos que deberá estar inscrita en el 

Registro Agrario Nacional; y acta de asamblea con fecha posterior al 31 de 

agosto de 1993 en que usufructo. Tratándose de propiedades rurales: escritura 

pública inscrita en el Registro Público de la Propiedad. 

ü) Las Asoclacio"es Agrícolas (también las Unione! y Confederaciones agricolas 

que no dupliquen su representación), las Uniones de Crédito, así como las 

Asociaciones y usuarios de 105 distritos de riego podrán gestionar la inscripción 

:\O Al respecto ver ' 'El Progr:una de Procampo ~, en d Divio Ofkiol.l de la F~,..d6a. del 15 de julio de 
1994; "Nonna¡ de Operación del Proeampo ~, en el Diario Oficial de la F~ncl6n dr;] 19 de junio de 1995; 
Y ASERCA. ( t99Sa), Op. Cit. 



de sus miembros a traves de los CADER y DDR de su jurisdicción, presentando 

los siguientes requisi tos' 

.:. Presentar Acta de Asamblea Protocolizar ante Notario Público o cualquier otra 

autoridad pata tal efecto por la ley con firma de todos y cada uno de los 

productores otorgándoles a su representante poder para actos de administración 

y para pleitos y cobranzas. La organización deberá comprometerse en ésta 

misma Acta, a que una vez recibidos los certificados de pago de apoyos 

correspondientes a los individuos a nombre de quienes se hizo l. gestión. en un 

plazo máximo de diez dlas hábiles, entregará a cad. uno de ellos, estos mismos 

certificados de pago. 

(o Firmar convenio con la Secretaria de Agricultura y ASERCA para hacer 

cumplir por sus miembros la normatividad de Procampo. 

(o Acta constitutiva legalmente registrada . 

.,. Identificación oficial del representante lega] con fotogratia, firma y/o huella y 

poder notarial para actos de administración o mandalo privado suscrito ante dos 

testigos y ratificado por las autoridades facultadas por la ley para ese efecto. 

;'11) Las Personas Moroles (Empresas o Sociedades), deben presentar los siguientes 

documentos: 

.;. El talón comprobatorio de la encuesta del Directorio de Productores, en caso de 

tenerlo . 

• :. El documento testimonial con validez legal que lo acredite como usufructuario 

de los predios por los que solicita el apoyo, que puede ser: Escritura Pública que 

lo acredite como propietario o Contrato de Arrendamiento que lo acredite como 

lega] usufructuario. 

o) Escritura Constitutiva o Acta de Constitución de la Empresa o Sociedad, 

debidamente inscrita en el registro que le corresponda. 
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• } El poder notarial donde consten las facultades del apoderado para actos de 

administración y pleitos y cobranzas. A su vez. el representante legal deberá 

identifi carse con credencial oficial con Calografia y firma. 

La etapa definitiva del Procampo arriba con nuevos lineamientos en la 

normatividadJl
• los ruales atendieron a la eliminación de las barreras para la reconversión 

productiva, en virtud que se empieu. a promover la inscripci6n de productores que 

orienten la superficie elegible a cualquier otra actividad agropecuaria y de aquellos predios 

elegibles que se encuentren en arrendamiento o hallan sido vendidos. Si bien se sigue 

apoyando a aquellos productores que continuan sembrando cultivos bi.sicos, ello ya no 

constituye el punto nodal del Programa. Asimismo la normalividad brinda facilidades para 

que los productores beneficiados puedan adquirir en forma anticipada recursos e insumos 

agrícolasll por parte de empresas comercializadoras e instituciones financieras por medio 

de la celebración de oontratos de cesiÓn de derechos. 

Considerando los cambios en la normatividad del Proca.mpo, durante el proceso de 

inscripci6n los productores deberán: 

a) Presentar solicitud de cambio de productor aquellos que por cualquier causa 

legal sean los nuevos usufructuarios de predios inscritos en Procampo, ya sea 

por operaciones tales oomo: compra-venta, herencia, donación, renta, 

asociación en participaciÓn, oomodato, etc., previa presentación del documento 

y entrega de una oopia que demuestre que se encuentra en legal explotación de 

la superficie elegible. 

b) Presentar solicitud de reinscripci6n aquellos predios que por alguna razón 

hayan sido objeto de una división o una integración de lotes., siempre y cuando 

éstos hayan sido beneficiarios de Procampo en $U situación original, otorgando 

JI LoI tumiof; eD la nonaaúWiad del Proc:ampo, se tmitieroo a lo larJo del do.¡rieola 199' : Cido OtQl\o­
Invierno 19941199' )' Ciclo f"rimr,~ -VaaDO 199'. 
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dicho apoyo a quien se encuentre en legal explotación del predio. De la misma 

manera, es para el caso de los terrenos federales en explotación, siempre y 

cuando presenten documentos fonnales en los que se otorga el permiso para ser 

explotados." 

e) Pueden presentar solicitud de inscripción aquellos predios elegibles en los que 

se pretende la reconversión productiva. 

d) Respecto a la cesión de Derechos, los productores deberán presentar: 

.... Los contratos de cesión de derechos, los ruales deberán estar requisitados en los 

formatos que para tal efecto emitieron ASERCA y la Dirección General 

Jurídica de la SAGAR. En caso de no emplear estos formatos, los alternativos 

deberán estar dictaminados y aprobados en su contenido por la Coordinación 

General Operativa de ASERCA, antes de proceder a su firma y regi5lro en la 

Dirección Regional respectiva. 

o) El R.F.e . de la empresa o institución. Sólo en estos casos ASERCA entregará 

el apoyo parcial o total a quien los productores designen de manera individual 

en el contrato. 

e) En el caso de cesión de derechos de agua, el productor deberá entregar la 

documentación correspondiente de los folios de los predios que cedieron su 

derecho a efecto de dejar sin apoyo a dichos predios. 

El proceso de insa'ipción del Procampo remite necesariamente a la elaboración de 

lineamientos, mismos que tienden a convertirse en reglamentos administrativos. Aunque 

la elaboración de lineamientos, parece sencilla y muy técnica es evidente que es un punto 

de gran imponancia para entender el desarrollo del Procampo, ya que es aquí donde se 

n SAGAR. (199511). btfor.e de laborQ lt95-1996. 
II ASERCA (199~f). RJidcm.. 

87 



estipulan las lineas a seguir En este sentido Reín '1 Rabinovit :z.H plantean que es evidente 

que muchas decisiones para hacer que los programas funcionen se enruentran ocullas en 

los lineamientos. 

Este planteamiento queda evidenciado en la normatividad de Procampo, en virtud 

que es precisamente a tra~ de ella donde se establecen las condiciones para continuar 

siendo beneficiario del mismo. 

Es precisamente en los lineamientos donde se encuentra la escocia del Procampo, 

misma que esta plasmada en los aruerd05 establecidos durante la firma del TLCAN. 

AJimismo es en la normatividad donde se establecen los condicionamientos para seguir 

obteniendo el apoyo que ofrece el programa. A este respecto destacan los siguientes 

aspectos: 

}¡- Los lineamientos existentes restringen la posibilidad de que produaores que no fueron 

inscritos en el padrón de J 993, tengan la posibilidad de inscribirse al Procampo. 

> Se abren las posibilidades pata que 105 inversionistas privados tengan la posibilidad de 

comprar o rentar las tierras con mayores ventajas de producción debido a su ubicación 

geográfica '1 características hidrológicas, con lo cual se constituyen también en 

beneficiarios del Programa. 

)- Se garantiza la certidumbre jurídica de estas tierras con ventajas, condicionando el 

apoyo directo a la certificación agraria. lo cual se constituye en un acto ilega! 'la que se 

supone esta es un acto voluntario con autorización de la asamblea. 

)- Se condicionan 105 apoyos a! pago corriente del derecho de agua en los distritos de 

riego. 

)4 Rein, Martin y Rabinovitt. FJmC:i.ue F. ~ La Unpkmeataci6n; WIII pc:rspoctIVI teórica. Eme la inleaci611 y la 
lCci6ll. al Aguijar, vilIaru:va, Luis., F., (1m). Op.Cit pp. 147.18-4. 



) Se incentiva el desarrollo para la organización de los productores corno un medio para 

hacerlos competitivos 

) Se impulsa Ja reconversión productiva con el objetivo de reforzar la tendencia de 

pulverización de los granos básicos. Ello se sustenta en la premisa de rentabilidad de 

los productores agricolas y competitividad en el mercado de agroexportaci6n. 

) Se abre la posibilidad de que las instituciones de crédito y empresas de insumos 

agticolas tengan la garantía de pago en un plazo no mayor a 60 dias al ofrecerse el 

apoyo directo como forma de pago anticipada. 

Es evidente que así como se restringe el apoyo • 105 productores beneficiados, se 

abren nuevas opciones mismas que no estin diseñadas para ellos ya que la rentabilidad y 

competitividad que plantea el Procampo no puede alcanzarse en el plazo de 15 aIIos que se 

estableció tanto para la operación del Programa como para el periodo de transición hacia 

una economia abierta (1994-2008). 

Lo anterior, se debe a dos elementos que caracterizan a la agricultura mexicana y de 

manera muy particular presentes en el tipo de productores para los que inicialmente fue 

disdlado el Proc.ampo: la crisis estructW"ll e histórica en que se encuentran 105 productores 

de subsistencia y por el prOCClO de descapitalización en que estin inmenos los pequef\os 

productores comerciales. 

Asimismo, es obvio que las opciones que abre el Procampo pan los productores 

con CBJ*idades de rentabilidad Y competitividad es la via para eliminar a esta parte del 

sector agricola que posee una estructura productiva con aJtos costos de producción y bajos 

rendimientos y que por tanto representan un obstáaOO para la competitividad del mercado 

agricola mexicano en su inserción al mercado agroexportador. 



CAPITULO IV 
Modelo de Anatomía del Problema aplicado a la cuestión de la 

reconversión productiva 

IV.1. Objetivos estratégicos del Procampo para promover la 
reconversión producliva 

Debido a que la lógica delineada en la vigente política agricola consiste en reducir 

significativamente en un lapso de 15 aftos la producción nacional de granos para 

convertirlos fi nalmente en productos de importación;l el objetivo del Procampo es orientar 

a los productores agricolas a optar por la reoonversión productiva. 

En este sentido, la etapa del Procampo definitivo, y específicamente a partir del 

ciclo Primavera-Verano 1995, se induce y promueve un proceso de reconversión 

productiva a mediano plazo por el mecanismo de una liberalización gradua1 y controlada. 

Bajo este esquema, la reconversión productiva está orientada a sustituir los granos y 

semillas tradicionales, asi como el cambio del uso de suelo por uno que no sea agricola 

(agricultural}2. 

Al respecto se puede observar que el Procampo plantea una reconversión 

productiva en dos niveles. El primero, hace referencia a un desplazamiento de cultivos 

tradicionaJes y no competitivos por otros que gocen de ventajas comparativas frente a los 

productos agricolas del extranjero. El segundo, se refiert: al cambio de las actividades 

agricolas hacia actividades de mayor rentabi lidad, tales como la ganadería, plantaciones 

forestales (reforestación), explotación pecuaria o turismo . 

• c.be 5eftaIar ~ pan la Sccrc:taria de A¡riaIIl\D1I la ~ de graDOS b6sic:05 se CONlituye cuno afta 

limitanlc pan la n:com-"C:fSi6CI productiva. AJ respecto \""eI" SARH. ( J 992). ~ 4d Procn-l 
lAlqraf ele Apoyo. a Prod1lClOl 8_ ... Noviembre. 
J De: Vries, PieIer. Proca.po •• el lile ~itict 01 •• tt ¡."',",utloa: A c.ue •• ely Dirc:d s.btidia 
Proarutt, El Colegio de Midloacán. MWoo. 
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Desde la óp6ca gubernamental la pretensión es que el productor tenga la 

posibilidad de dedicar su tierra hacia wa!quicr actividad productiva. sin que JX'N' ello deje 

de ser objeto de apoyo. Por k) tanto, • panir de 1995 no existe ninguna obligación por 

parte de los productores beneficiados de continuar unicamente con los cultivos que fueron 

elegibles parea integrarse al Progmna. 

Bajo este mismo discurso, el productor no sólo puede utiliur con libertad y 

responsabilidad los JbCUtIOS que la sociedad le transfiere', siRO que con el Procampo 

defmitiyo existe menos intervenctóD por parte del gobierno en las decisiones productivas 

de Los agricuhores.f 

La rcconw:rsión productiva, tiene su bax jurídica en la reconversión agraria 

plasmada al las reformas al artiado 21 consritucional Y fomentarla con-espoode al 

Procampo .codiendo al plazo nw-cado por el TI.CAN (el año 2008) para liberar 

completamente al sector agropectWio. 

La nueva normatividad seiIaIada en el artk:ulo 21, sienta lu bases juridicas que 

posibilitan el mercado de tierras ejidales y que al mismo tiempo garantizan la 

liberalización de la .grlcukura.. la nonnatividad agraria vigente da un carácter legal a la 

rcconversi6n agraria. la cual no implica otra cosa que la capacidad juridica del ejidatario 

para poder vender o rentar su ttem. 

En este sentido. destaca que la reconversión agrvia gencn fonnalmente la 

atracciOO cid c.pil.aI productivo al campo y dirwniza la conoet\tIación de tierras de mejor 

calidad. Por dio es que el Procampo coodiciona el registro al Programa de Certificación 

de Ocnx:hos EjidUes Y Titulación de So1ues Urbanos (Procede) de la superficie elegible, 

lo cual te c:onstituye en un acto ilegaJ porque el registro al mismo se supone como una 

decisión tanto co&cc:tiva como individual. que debe ser tomada libremente por d~sión de 

asamblea. Sin embargo, el Procampo no reconoce esta colectividad ya que al ser los 

JTdk:t. t.iI(I99J). Op. eL 
4 Condri .... (1993). Op. CiI. 
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individuos los que estan inscritos en el padrón lo considera como una decisión que sólo 

involucra este nivel 

Bajo las premisas económicas de apenur. del mercado, desregulación generalizada 

y drástica supresión de subsidios, es clara la relación que existe entre la reconversión 

agraria, el Procampo y el TLCAN respecto a la reconversión productiva: volver rentable -

en términos de la exportación- la producción agropecuaria y desmantelar la producci6n 

campesina ineficiente con el propósito de liberar sus recursos productivos para la inversión 

capitalista. 

Sin embargo, la pretensión de modificar la estructura productiva del sector para 

ajustarla I las condiciones del mercado, interno y básicamente externo, no tomó en cuenta 

que el sector agropecuario se encuentra sumergido en una serie de deficiencias 

estructurales. 

Este cambio de política, donde el Estado rechau apoyar estructuras de producción 

ineficientes (producción de granos básicos), trata de sustentarse en la teona de las ventajas 

eomparalivas para defender la necesidad de transformar la estructura produCliva del campo 

mexicano: su análisis demuestra que debido a que Méxieo es productor eficiente de una 

amplia gama de frulas y verduras y productor eostoso de granos básieos en sus zonas de 

temporal no tiene razones económicas lógicas para seguir protegiendo a los granjeros 

tradicionales que eosechan los granos básieos.) 

En este sentido, la reconversión productiva que promueve Procampo, es una 

reconvenión agresiva que amenaza con desaparecer a los campesinos prácticamente en un 

abrir y cerrar de ojos, allralar de romper los fundamentos del modo de vida de millones de 

familias campesinas, en aras de las ventajas eomparativas y de los beneficios del libre 

eomercio internacional. 

l lbidem. 
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Asimismo, se trata de una reconversión productiva inactiva, homogénea y poco 

promisoria. Por un lado, debido a que se enfoca a un sector que carece de rentabilidad y 

competitividad, y que no puede llegar a tenerlas en el corto y largo plazo. El 64 por ciento 

en promedio de los productores beneficiados por el Procampo forma pane del sector 

agrícola de subsistencia,. en el cual les efectos de la crisis han repercutido severamente -ya 

que son productores que poseen las tierras de temporal poco favorables y que además 

carecen tanto de infraestructura como de acceso a creditos, 

Por otra parte, se trata de UDa reconversión que sustentada en el subsidio directo al 

ingreso del productor esta desvinculada del nivel de producción. y por consecuencia es 

ajena a toda política de fomento y del manejo de programas de mejoramiento productivo, 

así como de las transferencias tecnológicas de punta. 

AJ respecto cabe señalar, que estas premisas inherentes a la reconversión 

productiva no harin rentables tampoco a la parte de produClores beneficiados por el 

Procampo (pequeños produClores comerciales) que poseen (dos) ventajas competitivas: 

ubicación hidrológica y geográfica óptimas, ya que el proccso de descapitalización en que 

se encuentran no los hace sujetos de crédito para tener acceso a las innovaciones 

tecnológicas en materia agricola. 

En este sentido, d objetivo del Procampo de promover la reconversión productiva 

no es funcional ya que ni los productores que tradicionalmente se han orientado al cultivo 

de granos básicos ni los que carecen de tierras de riego o de buen temporal pueden en el 

periodo de transición hacia una economía abiena -estipulado en la firma del lLCAN­

obtener las condiciones propicias para ser rentables y competitivos en el mercado 

internacional. 

Por ello es que el discurso oficial respecto a la reconversión productiva resulta 

intolerante, ya que ésta no representa la panacea frente al decremento de rentabilidad de la 

producción de granos básicos, ni se constituye en el antídoto para hacer frente al proceso 
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de descapitalización del sector agricola. ni mucho menos permite inctementar la 

producción y la productividad para alcanzar los niveles de competitividad internacional 

Otro elemento que confirma que el Procampo, no es funcional al mercado ni mucho 

menos I la reconversión productiva, se debe a que se constituye como una política 

gubernamental y e1eclorera. Ello debido a que no se onenta al bienestar e ¡nleres de los 

productores agricolas, sino que fue diseñada en función de intereses de los propios actores 

gubernamentales yextragubemament.ales. 

En este sentido, la intervención de la autoridad pública via el Procampo al imponer 

la reconversión productiva en condiciones no favorables, no se constituye en el medio para 

hacer rentables a los produClores beneficiarios ni mucho mellOS es la vía para integrarlos al 

mercado mundial Asimismo, destaca que la acción de la autoridad jurídicamente pUblica 

no se orienta a la atenci6n del problema de descapitalizactón y crisis estructural en que 

eocuentran sumer-gidos los productores agrieolas mexicanos, sino que se constituye en el 

medio para hacer irreversibles l. protección y el desmantelamiento de la agricultura de 

granos básicos, ya que debido a sus altos costos de producción y bajos rendimientos no 

garantiza las famosas ventajas comparativas. 

IV.2. Instrumeutos para la reconversión productiva 

Procampo arriba. a una etapa definit iva, ciclo Otofto-lnviemo 1994/1995, en la que 

se pretende impulsar la reconversión productiva en los predios elegibles, con una 

estructura endeble debido a que no obstante que la pretensión de hacer rentable al sector 

agropecuario, en el diseño del Procarnpo sólo se contempla uno de los instrumentos para 

promover esta reconversión: la creación y fortalecimiento de las agroasociaciones 

(Asociaciones y Empresas Agricolas). Es a través de las agroa.sociaciones que se pretende 
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alcanzar mejores niveles de competitividad internacional, además de que se supone 

permiten un mejor y mas eficiente uso de los recursos productivos6 

No obstante la importancia de las agroasociaciones como uno de los mecanismos 

para incentivar 105 niveles de competitividad de los productores agrícolas, su función 

parece haber quedado únicamente en el discurso, ya que ASERCA, institución encargada 

de la operación del Procampo no tiene registrados datos que permitan medir su 

participaci6n en la reconversión agrícola. 

Es hasta el ciclo Primavera-Verano 1995, cuando en la normatividad emitida por 

ASERCA se marcan algunos lineamienlOs que se orientan a este objetivo a fin de alcanzar 

la competitividad del sector agropecuario. 

La normatividad mencionada establece que se podrá presentar solicitud de cambio 

de productor. ruando haya nuevos usufructuarios de predios inscritos en el Procampo, ya 

sea por renta o compra-venta de dichos predios. FJ nuevo usutluctuario podrá ser sujeto de 

apoyo sólo si demuestra Que se encuentra en legal explotación de la superficie elegible.7 

Con base en estos nuevos lineamientos. aquellos dueños de predios elegibles que no 

tengan la capacidad técnica y económica para iniciar un cambio en IiUS cultivos y/o uso de 

suelo. así como para lograr competir en el mercado. tienen como alternativa rentar o 

vender sus predios. Sin embargo. estas prácticas se constituyen en un medio para despojar 

de sus medios de producción a aquellos sujetos que no cuentan con los requisitos 

necesarios para hacer rentable su actividad agricola. 

Otro elemento mediante el que se aspira promover la reconversión productiva es [a 

cesión de derechos a empresas distribuidoras de insumos y servicios, organizaciones de 

• Al n:spedIJ vtI": ASERCA, (I99Sb). Oaridadc:l A:;rop«lIIarilll, No. 24, ~o , Méxko; Diario Qfkial 
de la F~'" (I<J94), Op. Cil Diario Oficial de la F~ (1995). Op. Cit.; SARH (199"). Op. Cil 
1 Al tDOmetUO de presc:ntar el cambio de productor, el am:ndatario o nllC\'O duei\o del ¡rodio elegible tendrá 
que prc:set1W el dcJcumcQo de anmckmiad.o o de oompra--vcnta según sea el C3SQ. Sobre ello '"el" ASERCA, 
(1995<:), OaridadcsAe~ No. 25, ~ Mtxico. 
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productores. instituciones financieras y de seguros, gobiernos de los estados y personas 

fisicas ' 

La cesión de derechos se refiere al establecimiento de un contrato con determinada 

empresa o institución que permiten la canali zación anticipada de recursos para la 

adquisición de insumos agrícolas en el tiempo requerido. Asimismo, mediante este 

mecanismo se espera una mayor producción y mejora del ingreso de los productores 

beneficiados por el programa.' 

Para que estas empresas e instituciones puedan recibir el apoyo a nombre de los 

productores tiencn que registrarse ante ASERCA como cesionarios de Procampo. En este 

caso los apoyos serán entregados a la institución y/o empresa con la que el productor haya 

establecido el contrato en un plazo máx.imo de 60 días después de la administración del 

crédito al productor. 

I Al respec10 ver: ASERCA (l995b). Op. Cit. ; r I)iano Ofttilll de la Federaci6a (1995). Op. Cil. 
'Ver. Agrobaslncs. (1997). MUn nuevo esquema: Cn!ditos Qe Avio de Banrural con garantia de Procampo~ , 

Julio. M6Uco; "Progrnma 1997 JXU"3 el fUIiIJICiamicnto de la poducc1ón en el agro utilizastOO el Procampo 
como nspaldo ". Sistema de información electrónica; e INCA RURAL _ SAGAR MGWa del ccsionarioft

, 

1998. 
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Diagrama rv.1 
Mecanismos para promover la recoltnrsión productiva bajo el esquema de 

Procampo 
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IV.3. Factores que determinan la reconversión productin como 
problema público y que influyen en la conducta de los 
productores beneficiados por el Procampo 

Los aspe<:tos que son afectados significativamente por el impulso de la 

reconversión productiva a través del Procampo se manifiestan abiertamente aún detrás de 

l. pretensión de just.icia social que se promueve con el Programa. 

Al respecto podemos distinguir los siguientes factores que se constituyen en 

elementos que atentan contra el interés y bienestar público de los productores rurales y 

cuyas consecuencias también se ven renejadas en la sociedad en general: 

l . Sustitución del subsidio indirecto a la producciÓfl por el subsidio directo al 

produClor. mismo que se traduce en un apoyo al ingreso de] productor. 



Con el TLCAN y con la eliminación de los subsidios directos en el año 2008 

muchos productos no podrán competir en el mercado y tenderin a desaparecer. 

Ello debido a que gran parte de los agricultores beneficiados por el Procampo 

no son competitivos en el nivel internacional y carecen de las condiciones para 

serlo en el mediano plazo. En este sentido, los productores que no tienen 

tiertall de riego ni de buen temporal, habrá que buscarles otra actividad. debido 

a que ni con los subsidios serán rentables. 10 

2. Desmantelamiento de la estructura. productiva de granos básicos. Esta 

tendencia se refleja en que el subsidio directo a1 ingreso del productor esta 

dirigido: 

a) Los productores de subsistencia que se han caracterizado por producir 

históricamente granos basicos -especialmente el maíz. 

b) Los productores comerciales que cuentan con una relativa capacidad para 

emprender cambios de cultivos o bien para iniciar el cambio hacia actividades 

más rentables (reconversión productiva). 

J . Impulso de una reconversión productiva agresiva que no toma en consideración 

que los predios elegibles tienen como caracteristica ser tierras de temporal con 

poca capacidad productiva y que requieren una gran inversión en materia de 

infraestructura tecnológica, asesoria técnica e insumos agricolas. Ademas la 

reconversión productiva tiende a ser homogénea, lo cual significa que no existe 

una diferenciación entre regiones agrícolas. 

Estos factores traen como consecuencia directa efectos irreversibles y de gran 

impacto en la sociedad en general : 

}> Extinción gradual de aquellos productores que carecen de rentabilidad y que 

históricamente se han dedicado a La producción de granos básicos. 

10 Garcla, Zamon Rodolfo. (1997). La agricuttllra e. d ¡aberiDto de la DtOderIIidad. Facultad de 
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};> Pérdida de la soberanía alimentaria al supeditarla a la importación de granos 

básicos provenientes de Estados Unidos principalmente. 

» Búsqueda. de otras opciones de sobrevivencia tajes como: venta o renta del 

predio elegible; convertirse en jornalero agrícola o bien emigrar hacia las 

grandes ciudades o a los Estados Unidos. 

Ello significa que la reconvenión productiva representa la estrategia adecuada para 

los objetivos planteados por el gobierno mexicano en el TLCAN, pero esto no significa 

que sea la opción óptima para los productores. 

Esto último debido tanto a la trayectoria histórica de las polnicas agrícolas., como a 

las condiciones naturales, geográficas, tecnológicas, ecoo6mica!J y culturales que forman 

parte del campo mexicano. 

Al respecto, como ya se expuso en los primeros capítulos, los resultados de la 

política agrícola son contundemes. Desde la década de los setenta ha estado presente la 

tendencia de impulsar el cambio de cultivos. En W\8 primera instancia este cambio estuvo 

orientado hacia las oleaginosas y forrajes, debido al favorable desarrollo del proceso de 

ganaderiución y trasnacionalización. En una segunda instancia, el cambio se oriento 

hacia la producción del maíz, en virtud que el grano contaba con precios favorables debido 

a que fueron excluidos de la liberalización total hasta 1993. 

Ambas tendencias. favorecieron a aquellos productores que contaban con ventajas 

como: tierras de riego o buen temporal, sujetos de cddito, acceso a infraestructura, 

tecnología e insumos. Obvi&mente, los productores menos favorecidos fueron aquellos 

pequei\os productores que carecían de la infraestructura y apoyos apropiados, los excluidos 

de los beneficios del cambio de cultivos fueron y son los productores de subsistencia, ya 

que la estructura productiva de granos básicos representa su medio de sobrevivencia. 
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Por otra parte, el cambio hacia actividades no agrícols, tampoco se consti tuye en 

una vi. para hacer competitivos y renlables a los productores beneficiados por el 

Procampo. Al respecto hay que destacar, que si se reconoce que México no cuenta con 

especiales ventajas comparativas en la producción de granos y oleaginosas, como es el 

caso de Estados Unidos, Canadá y la Unión Europea. entre otros, también hay que 

reconocer las limitadas ventajas comparativas que tenemos en los sectores forestal , 

ganadero, honofruticola y tropical 

En este sentido, José l...uis Calva apunta algunas de las desventajas en dichos 

5CCtoresll : En el sector forestal , se requieren montos elevados de capital; amplios plazos 

para su recuperación; se necesitan financiamientos adecuados y de lugo plazo. En lo que 

respecta al sector ganadero, éste requiere modernizarse y tener acceso a insumos a costos 

competitivos. Por su parte la hortofruticuhura y los cultivos tropicales, requieren en 

términos relativos de menor superficie pero mayor capitaliución, esquemas de 

financiamiento y tecnologia, asi como de una integración hacia los mercados terminales. 

Asimismo, cabe señalar que inducir a la reconversión productiva de superficies 

destinadas a cuilivos básicos, por cuilivos perennes, actividades pecuarias o forestales, con 

un sistema de pagos directos, no hace a los productores eficientes, ni productivos. En este 

sentido, la reconversión productiva en el nuevo el esquema de subsidios se enfrenta a un 

obstáQJlo: la mayoria de los productores beneficiados (2.2 millones de productores de 

subsistencia), tienen por definición recursos pobres aunados a una alta desvenuja para 

poder acceder a mercados, información y tccoologia. Este tipo de procluctOl"e5 son los 

menos inclinados a cambiar a otros granos o usos de suelo con ventajas comparativas. Ello 

debido a que los granos básicos (principalmente maíz y frijol) constituyen la base de su 

alimentación diaria. 

En este sentido, el problema es cómo lograr la reconver5ión productiva vía 

Proumpo -<:Uando los apoyos directos no están vinculados a un verdadero programa de 

desarrollo productivo que permita hacer competitivos a los productores benefICiados por 

" Cah .. , Joa! I..uic, (1991), Op. 01. 
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este subsidio al ingreso-, sí para alcanzar una reconversión productiva se requiere de 

capacidad productiva y competitiva de parte de los productores. mismas que deben estar 

sujetas a paquetes tecnológicos apropiados a las condiciones económicas, sociales y 

ecológicas de cada región. 

Bajo este contexto, se delinean los tipos de conducta en los productores 

beneficiados por el Procampo respecto a la reconversión productiva. Asimismo, este tipo 

de parámetros que determinan la conducta de los productores beneficiados, permiten 

establecer los flujos hacia adentro y hacia afuera de la política. El tipo de conducta que 

rige es de dos tipos: 

l . Que los productores inicien la reconversión productiva. 

2. Que los productores no emprendan la reconversión productiva. 

Respecto al primer grupo. identifican tres subgrupos de productores que inician la 

reconversión productiva: 

a) Los productores que rentan la superficie elegible. 

b) Los productores que son los nuevos dueOOs de la superficie elegible. 

e) Los productores originalmente duei10s del predio elegible que se asocian con 

empresas agrícolas. 

Frente a la tendencia del arrendamiento y compra-venta del predio elegible surge 

un ooevo grupo de adores, los grandes produclores comerciaJes. Productores a los que 

originalmente no estaba dirigido el Programa y que sin embargo ahora resultan ser también 

beneficiarios. 

El interés de este grupo de productores está orientado hacia aquellos predios 

elegibles que relativamente cuentan con algunas ventajas competitivas en el mercado 

interno, pero no así en el externo: 
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-:- Condición hidroagric:ola favorable: zona de riego o de buen temporal . 

• :- Ubicación geográfica favorable. 

La vía por l. que los grandes productores comerciales se integran al Procampo, 

forma parte de la estrategia diseilada por d mismo Programa para promover la 

reconversión productiva.: la renta o venta dd predio ekgible. 

En cuanto a los productores que no inician la reconversión productiva. son aqud10s 

que carecen de condiciones para ser competitivos en el mediano plazo tanto en d menado 

interno como externo: 

}o Su producción se integra por granos bisicos. 

» Tienen bajos rendimientos productivos y elevados costos de producción. 

» Su producción esti orientad. básicamente a la subsistencia del productor Y su 

familia., destinando sólo sus excedentes al mercado 10cal para adquirir otros dementos 

necesarios para su reproducción tales como: vestido, medicinas, entre los mis importantes. 

» Son productores que no son sujetos de aédito. 

,. Los productores no cuentan OOD la infraesuuc:tura tecruc:. apropiada pan iniciar 

un cambio de cuJtivo o bien el cambio hacia cualquier otro tipo de actividad difCRflle a la 

oaricol&· 

» Los productores carecen de poder de compra para insumas agricolas. 

La opclón para este tipo de productOf'CS en el marco de una economía abierta y 

frente a La reconvcn:iÓn productiva que se ofrece como alternativa por parte del gobierno 

es rentar o vender sus tierras. 
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EJ l\ec.ho de que los productores inicien o no la reconversión productiva conduce 

desde la óptica del Modelo de Anatomía del Problema Público a los flujos hacia adentro y 

hacia afuera del problema. Los flujos hacia adentro se refieren a aquella parte de la 

pobllción objetivo que está atrapada en el problema y los flujos hacia afuera consideran 

aquella parte de la población objetivo que participa en la política bajo los mecanismos 

delineados para su desarrollo. 

En este sentido, los flujos hacia adentro y hacia afuera de la polilica establecen la 

diferencia entre aquellos productores que relativamente están siendo beneficiados por el 

Procampo Y aquellos para los que no tienen otra alternativa más que convertirse en 

jornaleros agric:olas o emigrar. 

En el primer caso se encuentran las productores comerciales. ya que poseen 

relativamente algunas ventajas que les permiten emprender la reconversión productiva., 

pero dentro de este grupo se encuentran aquellos productores que inicialmente no fueron 

considerados dentro de la población objetivo. Ello debido a que en la normatividad bajo la 

que opera el Procampo se establece Que a partir de 1995 se garantiza el apoyo a aquella 

superticie elegible que esté bajo contrato de renta o de compra-venta. 

En el segundo caso, se encuentra los productores de subsistencia, QuieDes se 

encuentran en el rezago histórico y carecen de los medios Que les permitan enfrentar los 

cambios en el maceo Que las relaciones económicas exigen. 
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Diagrama IV.l 
Diagrama de najos hacia adentro y bada .fuera del problema de recOllvtnión 

productiva 
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[VA. Anatomfa del problema de la reconversión productiva 

El objetivo de este apartado es mostrar un esquema de recuento que permitan 

distinguir los aspectos nodales del problema de reconversión productiva, así como la 

tendencia de los efectos que trae consigo la acción gubernamental puesta en marcha con el 

Procampo. 

EJ panorama que se presenta con el Esquema de Anatomla del Problema y la 

interrelación de los diversos actores posibilitan en gran medida determinar los factores 

adversos que provoca la actual reconversión productiva de la agricultura mexicana. 
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Diagrama IV.3 
Diagrama de Anatomía de la Reconversión Productiva 
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El Diagrama de Anatomía del Problema. permite destacar la relevancia de la 

intervención de diversos actores en la reconversi6n productiva En este sentido y partiendo 

del planteamiento que una política es lo que el gobierno dice y quiere hacer, y lo que 

realmente hace y logra por sí mismo o en interacci6n con otros actores políticos y sociales, 

más allá de sus institucionesn , es necesario hacer un bosquejo de la intervención de los 

diversos actores en el problema que se aborda. 

En la reconversión productiva que se impulsa vía Procampo, podemos identificar dos 

clases de actores: los actores gubernamentales y los actores extragubcmamentales. En el 

primer grupo, tenemos a instancias que forman parte de las autoridades jurídicamente 

reconocidas como públicas: Gobierno Federal, SAGAR, ASERCA, SEMARNAP y 

Procuraduria Agraria. El segundo grupo de actores lo integran" Estados Unidos, productores 

de subsistencia, pequeños productores comerciales, medianos y grandes productores 

comerciales, empresas comercializadoras e instituciones financieras 

El Gobierno federal con el objetivo de que M6dco se incorpore al mercado 

internacional, pone en marcha el Procampo con la pretensión de aprovechar las ventajas 

comparativas que ofrecen algunas actividades en el agro, por ello se busca impulsar la 

reconversión productiva a fin de hacer remable la producción del sector agropecuario. 

Asimismo, las instancias encargadas de generar las condiciones necesarias y los 

instrumentos adecuados para la rentabilidad del agro son la SAGAR y ASERCA, por dio 

desde el discurso oficial tienen como principal objetivo hacer eficiente la estructw-a 

productiva, y la estrategia fundamental es el aumento de la productividad, pero sustentado en 

la rentabilidad del sector.1l En el desarrollo y cumplimiento de los objetivos fijados en el 

Procampo, la participación de la $EMARNAP se orienta a certificar la viabilidad de los 

proyectos ecológicos comprendidos en la reoonversión productiva De la misma manera, la 

Procuraduria Agraria interviene a través del Procede para garamizar la cenidumbre juridica de 

la posesión de la tierra del sector social a fin de posibilitar la concreción de los mecanismos 

1I Ibidem. 
1) SAGAR. ( t996). I.ro~ de labora: I-Ik ttptk-,>reck 1995 .. JI de.otto d ~ 1996. 
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del Procampo que permitan emprender la reconversión productiva: la renta y compra·venta de 

la superficie elegible. 

Por otra parte, destaca la influencia de Estados Unidos tanto en el diseño como en la 

implementación del Procampo, ya que se constituye en el principal interesado en que México 

incursione en la reconversión productiva a fin de desmantelar la producción de granos básicos 

y supeditar su demanda nacional a las importaciones provenientes de este país. 

Los clientes del Programa, rorman parte importame para el desarrollo del mismo. Los 

duellos de los predios elegibles, tanto productores de subsistencia como pequellos productores 

comerciales se enfrentan a una batalla sin armas, Los primeros no tienen opción alguna de 

llegar a ser rentables y competitivos en el corto plazo y sólo una minima parte de los 

pequel\os productores comerciales cuentan con alguna ventaja (región agricola favorable) 

frente a la ahemativa de reconversión productiva que ofrece el Procampo. 

En tomo los medianos y grandes productores agricolas, estos son producto de los 

instrumentos del Procampo para impulsar la reconversión productiva ·renta y/o compra de 

predios elegibles- y que a través de ellos aprovochan las ventajas que poseen los pequei'los 

productores comerciales. 

Con la cesión de derechos de los apoyos de Procampo, aparecen las empresas 

comercializadoras y las instituciones financieras, quienes otorgan a los beneficiarios del 

programa créditos para la preparación de las tierras y adquisición de insumos agrícolas (tales 

como semillas, fertilizantes, insecticidas, etc.) antes de que inicie el ciclo agricola 
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Cuadro IV.} 

PRINCIPALES ACTORES DE LA RECONVERSION PRODUCTIVA BAJO EL ESQUEMA DE PROCAMPO 

ACTORES OBJETIVO MEDIOS 

ro O Incorporarse al mercado internacional 
u 1. Gobierno O Desaparición gradual de los subsidios en un plazo de I S afias ( 1994-2008) » TLCAN 
B Federal O Desmantelamiento de la producción de granos básicos. » Procampo 
E O Satisfacción de la demanda interna de granos básicos via importaciones 
R 
N » Apoyo a aquellos predios elegibles que se 
A 2. SAGAR y Impulsar la reconversión productiva encuentran en renta, o que han sido vendidos 
M ASERCA » Cesión de derechos de los apoyos a em¡rcsas 
E 
N comemaJizadoras e instituciones financiCfaS 
T O Evaluar la viabilidad de los ¡:roycctos ecológicos que se pretenden emprender en la superficie » Procampo 
A 4. SEMARNAP e l e~ bl e 
e s. Procuraduría O Garantizar la certidumbre juridica de la tenencia de la tierra del sector social » Condicionar el Procampo la inscripción del 

~ 
a 

Agraria Procede 
E O Promover el desmantelamiento de la producción de granos básicos, debido a que México » TLCAN 
x 6 . Estados Unidos rcorcscnta un gran mercado [Ill3 sus ~uctos básicos » Supresión de los subsidios indirectos a la producción 
T » Continuar la producción de maíz R 
A 7. Productores de O Sobrcvivcncia ;> Hacer uso de la cesión de derechos 
O subsistencia » Jornaleros agTicolas 
U » EmimciÓll B 
E 8. Pequeños O Sobrcvivencia » Agroasociaci6n 
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Fuenle: Elaboración basada en los capitulos 1, 11. nI Y IV de este trabajo de investigación 



IV.5. El Modelo de Moore y los efectos del problema de estudio 

El Modelo de Anatomía de un Problema., permite visualizar ampliamente los 

alcances de la reconvers~n productiva planteada por el Procampo, debido a que su 

desarrollo brinda la posibilidad de identificar 105 elementos que inciden de manera 

determinante en el éxito o fracaso de l. poIitica pübltca implement.ada.. 

Considerando que la evaluación de una palmea pUblica que incide en un problema 

público es una actividad técnioo-científica que nos conduce necesariamente a plantear de 

forma concreta los efectos atribuible! I una intervención pública en un espacio y tiempo 

determinado, se presentan a continuación los resultados en que desemboca la acción 

gubernamental respecto a la reconversión productiva que promueve el Procampo. 

Durante el periodo de estudio (1995-1991), el Procampo beneficio en promedio a 

2.9 millones de productoresl
', los cuales concentraron 13,719,584 hectáreas en promedio 

de la superficie elegible. 

El 68 por ciento de etita superficie se concentro en cuatro regiones agrlcolas: Norte. 

CentnH>ccidente, Cenlro-Este y Pacífico Sur. Asimismo destaca que el 31.7 por ciento de 

la misma se localizo -por orden de importancia- en Tamaulipu. Zacateca.s. Chiapas, 

SinalOl y Jalisco. 
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Gráfico IV.I 

Regiones agrfcolas y entidades que concentnln mayw 
superficie elegible 1995-1197 
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De las 13,719,584 hectareas que apoya el Procampo, el régimen hidrico de 

temporal fue el más beneficiado. El 79 por ciento corresponde a tierras de temporal y el 21 

por ciento a tierras de riego. 

GrirlCo IV.l 

R6gimen hkkic:o por región agr1c:oIa t"5-1"7 

/ 

El 59 por ciento de la superficie de temporal se localizó en cuatro regiones: Norte, 

Centro--Oocidente, Pacífico Sur y Ccntro-Estc. Las entidades que concentraron mayor 

superficie bajo este régimen hídrico fueron Zacalecu, Chiapas, Tamaulipas y Jalisco (26 

por ciento). Respecto a la superlicie elegible de riego, el 9 por cienco se ubica en la región 

Noroeste siendo Sinaloa la auidad que mayor número de hectáreas de riego concentr6. 
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Cuadro (Vol 
Entidades que concentran la mlyor superficie cJeCiblc por régimen hídric:o durante 1995-

1997. 

Asimismo, los datos internos de ASERCA de 1997 sobre el Programa, reflejaron 

que el 68 por ciento de la superficie elegible correspondt6 a la propiedad social y el 32 por 

ciento a la propiedad privada. 

1:: 
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Grifico IV.3 

Tipo de propiedad por reglón agtk:ola 1"7 
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Como puede observarse en el gráfico, las regiones agrícolas norte., cefllro-occidente 

y pacifico sur concentraron la mayor proporción de la propiedad social (38 por cienlo), de 

la cual el 16 por ciento se localizo en SinaJoa, Zacatecas y Chiapas. 

De la superficie elegible privada, está se concentro en las regiones norte, centro.. 

occidente y noreste (21 por ciento), siendo Tamaulipas la cntidad que posee mayor 

propiedad privada (S por ciento). Ver cuadro IV.J . 

la estrecha relación entre el régimen hldrico y el tipo de posesión de la superficie 

elegible, da cuenta que son los productores de mbsistencia los mayor beneficiados por el 

subsidio directo al ingreso. Asimismo. se deduce que las tierras de temporal con menores 

ventajas hidricas y geogrificas pertenecen a este tipo de productores. Por otra parte, esta 

relaci6n da cuenta que las tierras con ventajas favorables en cuanto a ubicaci6n geográfica 

y buena hidrología están en posesión de 105 pequeftos productores comerciales. 

Lo anterior ha favoreddo el discurso que el ámbito institucional ha difundido en 

lenrnnos del avance en el logro de los objdivos del Procampo. Ello principalmente en lo 

relativo a que el Programa se ha constituido en la vía por la cual se promueve la justicia 

sociaJ a aquellos productores que habían sido excluidos históricamente de los beneficios de 

las anteriores politicu agrIoolas. 

A3imismo, se pretende dar cuenta que existe la disuibuci6n equitativa del ingreso 

con lo cual. se contribuye a combaIir la pobren de esta parte del sector agrícola. Ello 

sustentado principa1mente en que el ingreso directo que tienen los productores de 

subsistencia a través del Procampo se constituye en una vía adicional de obtenci6n de 

recursos para solventar las necesidades de la familia. 

Este planteamiento JI: refuerza con 105 datos que maneja ASERCA u, ya que estima 

que cuatro de cada cinco productora agrioolas que poseen menos de 10 bectireas utilizan 

'" 

" VtI1 "'Prvc:arapoM, ca Claricbdr:s ~ l)icicmI;tt de 1998, Y ~Procampo M, en Op. al, Enero del 
2000. 



el apoyo del Programa para adquirir alimentos y otros gastos familiares (educación, vestido 

y vivienda). 

Sin embargo, el subsidio directo al ingreso si bien no es el medio por el cual los 

productores puedan satisfacer sus necesidades básicas, si se han constituido en la panacea 

que encubre los propósitos de la nueva política agrícola en materia de subsidios: eliminar 

en materia productiva a los productores de subsistencia debido a que representan un 

obstáculo frente al acceso de la agricultura al libre mercado. Ello debido al rezago 

histórico que poseen en cuanto a altos costos y bajos niveles de productividad. 

Cuadro 1V.3 
Entidades que concentrao la mayor superficie elegible por tipo de propiedad durante 

\997 
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Mas allá de las pretensiones de justicia social que desde el discurso oficial 

caracterizan al Procampo, lo amenor confirma las dos tendencias presentes en el Programa, 

las cuales han sido manejadas a lo largo de este trabajo: 

l . El exterminio de los productores de subsistencia elegibles, 

2 El área de ¡nttres para los medianos y grandes productores comerciales (tierras 

con régimen hidrico favorable), para lo rual fueron diseMdos mecanismos de 

acceso a estas llenas. compra-venta y/o renta de la superficie elegible. 

Los siguicmes dalOS reafirman estas tendencias. Durante 1997 se registra que el 17 

por ciento de la superficie elegible es propia y el 23 por ciento fue rentada. 

En el ámbito regional el norte, centro-occidente, pacifico sur y centro-este 

concentraron el SS por ciento de la superficie propia, mientras que el 12 por cienlo de la 

superficie elegible rentada se concentro en el noroeste y el norte. 

Las entidades que presentaron mayor superficie propia son Chiapas, Tamaulipas y 

Zacatecas (20 por ciento), y en cuanto al arrendamiento Sinaloa concentro el 3 por ciento 

de su superficie. 

11 6 



Grafieo IV.4 

Tipo de posesl6n de la superficie elegibie por región 
agricola 1997 
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Cuadro IV.4 
Mlyor c:on«lltud6n Ikl tipo de polestón por entid.d durante 1997 
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Estos datos permiten deducir que la tercera parte de la propiedad privada y la 

totalidad de la superficie elegible de riego estuvieron bajo condiciones de arrendamiento 

Asimismo. se deduce que son las tierras con certidumbre juridica las que se 

encuentran bajo esta condici6n, Y es precisamente aquí donde radica el inleres del 

Procampo por condicionar el apoyo al Procede. Este condicionamiento además de ~ 

ilegal -por que la regularización de la superficie elegible se constituye en un acto 

obligatorio y no esti basado en la libre decisión colectiva e individual-, da cuenta de otro 

objetivo no plasmado de manera oficial en el Procampo, el libre mercado de lierTAS -

posibilitado por las reformas jurídicas al artículo 21- con lo cual los empresarios agrícolas 

tienen acceso a tierras a bajos costOI y con la autorización oficial del gobierno, 

Por otra parte. es importante sei\alar que resulta dificil estab l ~ l. proporción de 

la superficie registrada ea el Procampo que ha sido vendida y la que permanece en 

posesiÓd de \os dueOOs originarios. debido a que la información estadlstica a este respecto 

no esti disponible. Sin embargo ello no le resta importancia a la compra-venta de la 

superficie elegible con mejores ventajas. 

El número de productores beneficiados pudiera considerarse como una via alterna 

para detenninar si la superficie elegible ha sido vendida y ademb establecer la diferencia 

de la proporción entre esta y la que se encuentra en arrendamiento. 

Al respecto, destaca que el número de productores beneficiados por el Procampo ha 

disminuido en un porcentaje minimo, pasando del 100 por ciento en 1994 al 81.8 por 

ciento durante 1995, mientras que durante 1996 y 1997 se elevó al 87.9 por ciento de 

beneficiarios, si bien en 1998 se vuelve a presentar la misma tendencia de 1995, durante 

1999 y 2000 se mantiene el mismo nivel de beReficiarios que durante 1996-1997.16 Sin 

embargo estos datos no permiten establecer la diferencia de entre la compra-venIa de la 

superficie elegible. ElLo priocipahnente a que ha variado tanto el nUmero de productOl"ts 

l' La p opo .. :iOOts aqaI: pt .......... ., esti.mMon OOG base eo los daI ... presentados eo el Cua&o nI .1 ~Fasa; 
del Prnc:aJapo", Capitulo IIL 
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beneficiados durante la operaci6n del Procampo, como la superficie elegible debido • 

factores naturales (sequías. inundaciones, huracanes y ciclones), como a la renta de la 

superficie elegible. 

Lo anterior, no significa. que en ASERCA se carezca de informa.-:iQn que podm 

permitir establecer el número de predios que han sido vendidos. No obstante ello 

implicarla no sólo recurrir a cada una de las treinla y tres delegaciones de esta instancia, 

sino la revisión de la fuente de datos sobre el cambio de productor que se tiene en 10$ 

registros. 

Partiendo de la premisa del enfoque de polít icas pUblicas respecto a que toda 

política se inlegra por todo aquello que los actores gubernamentales deciden hacer o no 

hacer, puede ser considerado que la falta de información al respecto, responde a una 

estrategia en el nivel institucional. a fin de evitar que el caráder de justicia social 

promovido por el Procampo sea trastocado y cuestionado. 

El acceso a este tipo de información permjtiria medir en su totalidad otro de los 

objetivos no plasmados en el discurso del Procampo, pero si manifiesto el! los 

lineamientos desposeer a los produdores agricolas de su priocipal medio de producción -

la tierra-, aJ abrirse mecanismos que permiten la inversKtn privada. 

Asimismo, otra vía para poder determinar la. proporci6n de venta de la superficie 

elegible es la realizaci6n de un estudio de campo mismo que no está en el marco de este 

trabajo 

No obstante la falta de informaci6n sobre la venta de los predios elegibles, destaca 

su venta y/o renta fueron disei\ados como mecanismos paB el ~o de dos objetivos 

a) Promover el mercado de tiCfTlLS al posibilitar a los inversionistas privados el 

acceso a aquellas tierras que ruenten con mayores ventajas debido a sus 

características hidrológicas y ubicación gcogrifica.. 

". 



b) Impulsar la reconversión productiva. 

Respecto al primer punto y en relación a los dalos arriba manejados se puede 

afirmar que el mercado de tierras promovido por el Procampo ha funcionado en tomo a la 

renta de la superficie elegible y que el objetivo de desposeer al productor de su licrra se 

esta llevando a cabo. 

Ello trae como consecuencia la búsqueda de nuevas alternativas de sobrevivencia 

para los productores que se encuentran bajo esta condición. La transformación de 

productores a jornaleros agricolas de su propia tierra, asi como la emigración a las 

ciudades y hacia Estados Unidos se constituyen en dos de las alternativas que pueden 

elegir los productores. 

Respecto al segundo punto, la renta de la superficie elegible no se ha const ituido en 

su totalidad en un instrumento para emprender la reconversión productiva. La pretensión 

de emprender la reconversión productiva en el corto plazo (1995-2008) no ha dado los 

resultados esperados, ya q~e considerando que el objetivo era alcanzar una reconversión 

productiva del 7 por ciento anual, la cual se logro cubrir pero en un periodo de 3 d os 

(1995-1997). 

Al respecto destaca que las regiones agrícolas que han emprendido una mayor 

reconversión productiva son: Noroeste y None (4 por ciento), y las entidades que registran 

mayor superficie con reconversión son Sinaloa y Chihuahua (2 por ciento) 
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GrÁfico IV.S 

Superficie elegible con reconvwsi6n prodUCtiVol por reglón 
agrlcola 1995-1997 
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Cuadro IV.S 
EntidadH que concentran la mayor superficie elegible con reconvenioo productiva 

1995-1997 
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En este punto es imponantc anotar que no se establece diferencia entre los dos 

ambilOs que comprende la reconversi6n productiva - sustitución de cultivos básicos por 

OIros más rentables y el cambio en el uso del sucio agricola. No obstanle la imponancia de 

la reconversión ptoduaiva el sistema informativo de ASERCA no cuenla con información 

detallada en este sentido y se limita a registrarla como la diferencia entre producción de 

granos básicos y otros. La categoría de otros se refiere específicamente a la superficie 

elegible que se orienta al cambio de actividad y/o cambio de cultivo, Asimismo, destaca 

que tampoco la Semarnap ..que es la encargada de autorizar o no el cambio del uto del 

suelo- cuenta con un registro especifico de la superficie elegible del Procampo 

En este sentido destaca la ralta de coordinaci6n ¡nt«institucional pata poder contar 

con datos concretos y precisos sobre la reconversi6n productiva. Lo cual no permite 

precisar cual de los dos imbitos que la constituyen se está emprendiendo. 

No obstante las deficiencias en la base de datos sobre esta diferencia, ASERCA11 

manifiesta que la reconversión productiva se ha presentado tanto en el cambio de cultivos 

como en el uso del suelo. En el cambio de cultivos se habla que el 55 por ciento de la 

superficie elegible se encuentra en esta OOndiCKID y respecto al cambio en el uso de suelo 

esta institución maneja un 29 por ciento 

Como se puede observar, las proporciones manejadas en este trabajo no se 

asemejan en lo más m1nimo a los resullados evidenciados por la institución. no obstante 

que el referente es la base de datos de la misma ASERCA. Las cifras infladas que presenta 

esta instancia se deben a que se consider6 una muestn. de 229,112 hect"-eas. cuando la 

superficie elegible del afio base (1996) que toman para la evaluaci6n fue de 13,853,076. 

Lo anterior evidencia la pretensión de la institución por dar cuenta de un panorama 

que no existe. Ya que atendiendo a k>s acuerdos dd TLCAN se trata de poner de 

manifiesto dos teodencias: 
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a) que los productores agricolas apoyados por el Procampo se están preparando 

para ser competitivos en el mercado internacional. y 

b) que se esta desmantelando la producción de granos básicos en el campo 

mexicano. 

A pesar de los datos manejados por esta dependen<:ia respecto a la re<:onversi6n 

productiva, también hace referencia que 11.9 millones de hectareas continúan con la 

producción de granos básicos, lo cual representa el 86 por ciento l
' de la superficie elegible 

de 1996. Lo cual reneja una total incoherencia por parte de la instancia encargada de 

llevar a cabo la política de subsidios al ingreso del productor. 

En la reconversión productiva que manifiesta ASERCA destaca que: 

)- El cambio de cultivos se ha orientado principalmente hacia alfalfa, fiutales 

(limón y melón; naranja y mango), hortalius, papa, chile,. caña de azúcar, café 

y garbanzo. 

)- El cambio en la actividad agrícola se ha orientado exclusivamente hacia la 

actividad pecuaria. 

Por otra parte y como se puede observar en las gráficas 4.4 y 4.5, la renta de la 

superficie elegible como mecanismo de la reconversión productiva no se ha constituido en 

el medio para hacer rentable y competitiva aquella parte del sector agrícola que posee 

tierras favorables _ 

Lo anterior, debido a que los arrendatarios de esta se orientaron durante el periodo 

de estudio a la producción de granos basicos: el 16 por cielUo de la superficie elegible en 

arrendamiento dedico la superficie elegible a la siembra de este tipo de cultivos. 

If Ves ~ Procampo ~. en a.lid.deI A¡ropecuriu, Didembre, 1m y ~ProcampoM, en Op. Cit. , Enero, 
2000. 
' . Proporti6n c:5timada OJO base c:n las 13,853,076 bcxúrc:as apoyadas duraJj;e 1996. 
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Por tanto y no obstante el interés manifiesto en la firma del TLCAN y en el mismo 

Procampo por desmantelar la producción de granos básicos, ésta sigue siendo la actividad 

primordial de los productores agricolas de nuestro país, aún de aquellos que fueron 

considerados por el mismo Programa como la alternativa para impulsar la rentabilidad del 

sector agrícola y por consiguiente la posibilidad de competir en el mercado de 

agroexponación. El arraigo de los granos básicos y en especial del maíz es pane de la 

cultura de los productores agricolas mexicanos. 

Los siguientes datos dan cuenta de ello. Durante el periodo de estudio la superficie 

cultivada por estos granos correspondió al 93 por ciento, de la cual el 55 por ciento fue 

cultivada de maíz. 

, 

Gráfica IV.6 

Superficie elegible cultivada de granos básicos por región 
agrieola 1995-1997 
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En el ámbito estatal Tamaulipas. Zacatecas. Chiapas, Sinaloa., Guanajuato y Jalisco 

concentraron el 41 por ciento de la superficie cultivada de granos básicos. Por otra parte 
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en Chiapas, Jalisco, Puebla y Veracruz donde se concenlró la mayor superficie sembrada 

de maíz (19 por ciento). 

Cuadro rv.6 
Entidadct donde se c:.onc:.entrala mayor produc:.c:.ión de granol búic:.ol durante 

1995-1997 

No obstante el compromiso de México plasmado en la firma del TlCAN por 

desmantelar la producción de granos básicos -rAZÓn de ser del mismo Procampo-, los datos 

presentados dan cuenta de la preferencia de los productores agrícolas por continuar 

sembrando este tipo de cultivos durante el periodo de estudio. 

Al respecto, destaca que en el ámbito institucional no se reconocen esta tendencia. 

lo cual se confirma con las incongruencias presentadas en el manejo de datos. La 

evaluación que a este nivel se hace sobre el Programa se limita a tratar de demostrar a toda 

costa que eSle realmente beneficia a los productores más desprotegidos y que además se 

constituye en el medio para la adquisición de insumos e infraestructura agricolas por parte 

de los productores beneficiados, vla la cesión de dere<:hos. 



Pero si bien la cesión de derechos se constituye en un instrumento de crédilO, éste 

tiende a ser incongruente con los nuevos lineamientos de la política agrícola. Ello debido a 

que a partir de 1988 se inicia el proceso de reducción en la participación del Estado en Ja 

actividad agrícola, y que lennina por resumirse con la puesta en marcha del Procampo. En 

este sentido como se ha dicho, el Programa se sustenta en el subsidio directo al ingreso del 

productor desvinculado totalmente del nivel de producción (tonelaje) y de loda 

transferencia de innovación tecnológica. 

La cesión de derechos se constituye en otro de los medios por los cuales se pretende 

dar cuenta del principio de justicia social que se le ha otorgado al Procampo, ya que es por 

esta vla que se abren las posibilidades para que los productores de subsistencia que habían 

quedado excluidos históricamente, tengan acceso a insumos e infraestructura. 

No obstante esla pretensi6n, durante 1997 se registra que sólo el 20 por ciento de la 

superficie elegible esta en cesi6n de derechos. Esta proporci.6n evidencia una estrecha 

relaci6n entre la superficie elegible que no hace uso de la cesi6n de derechos y la 

superficie de temporal, lo cual significa que son los produaores de subsistencia los que no 

Itenen acceso a creditos para ¡nsumos y/o infraestructura agricola y que son las tierras de 

riego las que realmente se benefician de este instrumento de crédito. 
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Gráfico 4.7 

Cesi6n de derechos por region agrfcola 1H7 
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Las regiones Nene y Pacífico Sur, concentraronn el 10 por ciento de la superficie 

elegible con cesión de derechos. Y en ámbito estatal Chiapas, Chihuahua, Tamaulipas y 

Zacatecas son las que mayores hectáreas se ubicaron bajo este criterio (9 por ciento). 

Respecto a las entidades que tienen una mayor proporción de hectáreas sin cesión de 

derechos destacaron: Sinaloa, Tamaulipas, Jalisco y Zacatecas las cuales concentraron el 

26 por ciento de la superficie elegible bajo esta caracteristica. 
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Cwdro IV.7 

Entidades que c:onc:cnlnn 11 mayor superficie ekgiblc respecto" l. caión de der«hos 
durante 1997 

Es evidente que la cesión .de derechos tiende a beneficiar a aquellos productores 

que tienen registradas el mayor número de hectareas, ello debido a que el monlo total por 

ciclo agrícola del ingreso directo al productor se constituye en garantía de poder establecer 

un contrato de cesión de derechos, especialmente en lo relativo a la infraestructura 

tecnológica. Lo cual deja fuera a aquellos productores que poseen una cuantas hectáreas -

principalmente los de subsistencia- para poder tener acceso a esta opción de crédito. 

Esta tendencia la confinna ASERCA, ya que plantea que tres de cada cuatro 

productores beneficiados por el programa utilizan los apoyos para adquirir fertilizantes y 

semillas para la siembra, aquí se ubican tanto productores de subsistencia como los 

pequeños productores comerciales. Asimismo, se plantea que uno de cada diez lo utiliza 

para comprar maquinaria y equipo o bien para construir instalaciones productivas, este tipo 

de productores poseen entre 123 o más de 200 hectáreas. l' 

19 Op.Cil. 
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Dentro de toda es.a gama de resultados del proceso de desarrollo del Procampo 

durante el periodo de 1995.1997, el punto olvidado en la acción gubernamental es el 

relativo • la creación y fortalecimiento de las agrOasociacio!les, No obstante su 

importancia para la organización de los productores beneficiarios - muy en especial para 

aquellos que cuentan con algunu ventajas hldricas y geogrificas- y • las w:ntajas que 

pudieran representar para la reconversión productiva., ASERCA no cuenta con W\a base de 

datos al respecto. 

Con base en los datos presentados y tomando en consideración que el atributo 

racional del oomponamiento de la SAGAR y A$ERCA es el logro de los objetivos 

delineados en el diseño del Procarnpo y en los inherentes TLCAN, la acción pública en 

este sentido ha sido deficiente. 

Los efeaos y resultados de la operación del Procampo producidos por la acción 

pUblica de las instancias encargadas de poner en marcha el Procampo y por los acuerdos 

establecidos en el TLCAN son producto del cumplimiento e incumplimiento de dichas 

instancias en sus funciones que permiten el desarrollo del Programa, asi oomo por la 

concreci6n o no de los objetivos del mismo. 

En el ámbito administrativo, destaca que las instancias encargadas de la operación 

del Procampo durante el periodo de estudio rompen oon el atributo racional de su 

componamiento para el logro de los objetivos del Procampo 

El subsistema administrativo generado por ASERCA para. el cumplimiento de 

funciones carece de coordinación y comunicación. Ello se evidencia en la endeble 

estructura del sistema de base de datos sobre la operaci6n del Procampo, debido a que no 

esta totalmente sistematizada. ni cubre la gama de informaci6n generada en los centros de 

desarrollo rural y en las treinta tres delegaciones regionales. 
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La falta de información y el retraso en la sistematización de la misma es 

evidenciada por la misma ASERCA, debido. que en sus evaluaciones únicamente se hace 

referencia a 1996. Ello da cuenta de la falta de datos al comente sobre los ciclos agrícolas 

que han operado durante d desarrollo del mismo, y que corresponden a los a~os de 1994· 

2000. Dichas evaJuaciones revelan la falta de capacidad institucional para dar cuenta de 

los resultados del funcionamiento del Programa, debido a que la institución mencionada ha 

presentado en diferentes aros (Diciembre de 1998 y Enero del 2000) la misma evaluación 

pero cambiando el fonnato y la presentacKm. 

Lo anterior da cuenta de la (ah. de compromi901 y de responsabilidad de los 

actores gubernamenta.les en el cumplimiento efectivo de sus funciones. Lo cual permite 

cuestionar el atributo racional de su comportamiento, mismo que está inmerso únicamente 

en su estructura operativa. Asimismo evidencia el endeble control jerárquico que ejerce [a 

SAOAR sobre ASERCA 

Por otra parte desuca que pMe de la ausencia de cierta de información, no significa 

que realmente se cateua de la misma ya que se puede rccunir a los archivos de cada URa 

de las de1egaciones estatales de la SAGAR, así corno a los Distritos y Centros de 

desarrollo de esta dependeocia. En este sentido, esta ausencia de información forma pane 

de una estrategia a nivel insütucionaJ a fin de evitar se endurezca el cuestionamiento al que 

ha estado sujeto el Procampo desde su a-eación. Ello se considera asi, debido que toda 

poUtica esta integDda por el conjunto de lo que los actores gubernamentales deciden hacer 

o no hacer. 

En lo que respecta al cumplimiento de los objetivos del Programa es importante 

seftalar que los efectos de la operación se reflejan tanto en el ámbito institucional como en 

el social . 

Bajo el discurso oficial se ha difundido el cumplimiento de promover la justicia 

social para los productores de subsistencia que por primera yez $On considerados como 
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parte de los beneficiarios de la política agrícola. Ello se sustenta en los siguientes 

elementos: 

~ De la superficie elegible. Procampo beneficia al 68 por ciento de la propiedad 

social, misma que se caracteriza por poseer un régimen de temporal. 

» El ingreso directo que tienen los productores de subsistencia a través del 

Procampo se constituye en una via adicional para el combate a la pobreza, 

debido a que garantiza la obtención de recursos que permiten satisfacer algunas 

necesidades esenciales de sobrevivencia. 

> Al garantizar la cesión de derechos el Procampo como el medio por el cual se 

abren las posibilidades para que los productores de subsistencia tengan acceso a 

insumos e infraestructura. 

Bajo el principio de justicia social, se pretende dar cuenta que la nueva política 

agricola en materia de subsidios responde al reclamo histórico de este sector del campo 

mexicano. Sin embargo, es precisamente bajo este principio que están inmersos los 

objetivos reales del Procampo, miSmoli que emanan del acuerdo comercial establecido en 

el TLCAN. Estos objetivos, es importante repetirlos, se orientan a: 

)- La eliminación en el ámbito ptoducti~o de los productores de subsistencia 

debido a que representan un obstáculo frente al acceso de la agricultura al libre 

mercado. 

)- Desmantelar la producción de granos básicos, que se constituye en la razón de 

ser del mismo Procampo. 

)- Posibilitar y garantizar el mercado de aquellas tierras con ventajas (tierras de 

riego y con favorable ubicación geográfica) bajo mecanismos diseftados en el 

mismo ambito institucional • venta y/o renla de la superficie elegible- y 
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condicionando el apoyo a la certificación agraria de la misma. Lo cual se 

constituye en un instrumento efectivo para desposeer a tos productores 

agricolas de su principal medio de producción: la tierra. Frente a esta tendencia 

los productores tienen que buscar nuevas formas de vida y de sobrevivencia (su 

transformación a jornaleros agrícolas. la emigración a las ciudades y hacia 

Estados Unidos). 

Durante el periodo de estudio, el impulso de la reconversión productiva no ha 

tenido el efecto esperado, el desplazamiento de producción de granos básicos. 

principalmente del maíz por el cambio hacia cultivos más rentables y el cambio hacia otra 

actividad diferente a la agrícola. Ello debido a los siguientes aspectos: 

)lo La. siembra de granos básicos continúa siendo los principales cullivos de la 

superficie elegible. 

)lo Los mecanismos de venta y/o renta de la superficie elegible 00 se han 

constituido en su totalidad en un instrumento para emprender la reconversión 

productiva., debido a que los arrendatarios también se orienlMl a la producción 

de granos básicos. 

» La pretensión de emprender la reconversión productiva en un 7 por ciento anual 

a quedado reducida al 2.3 por ciento al afta. 

» La pretensión de fomentar la organización entre los productores para hacerlos 

rentables y competitivos ha quedado en el olvido. En la estrategia institucional 

no se delinean acciones en el corto plazo que permitan vislumbrar el 

cumplimiento de este objetivo. En este sentido, se trata de una pérdida en la 

visión de los objetivos del Procampo por parte de las instituciones encargadas 

de la Implementación del Programa. 
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FreoIc al incumplimiento de objetivos., destaca que las instancias encargadas de la 

opcnción del Procampo se han preocupado más por poner de manifieslO que los 

produc::Iores agricolas apoyados por el Procampo se están preparando para ser competitivos 

ca d mc:rcado u.erucional. 

En este sentido, la reconversión productiva que se ha emprendido es una 

reoonwniÓD. sin rumbo, ya que sólo en el discurso se establece l. diferencia entre los dos 

ámbitos que ClCXIIIpIende la reconVCl"Sión productiva, y en el control de su prictk.a se Limita 

su ~ 1..0 cual hace ev;denle la falta de una planeadón de la misma por parte 

de las instancies correspondientes a fin ofrecer certidumbre en el cambio que dicha 

rCOOllYC:fSión plantea. 

En este marco se evidencia la falt. de coordinación que existe entre la SAGAR., 

ASERCA y la Semamap para tener un control de la superficie elegible que emprende el 

cambio en el uso del suelo. 

Por último Y • partir de los resultados presentados., destaca que la política de 

subsidios direc:los mant~ en su funcionamiento una gran incongruencia con el modelo 

económico que se ha impuesto en materia agrícola y con los acuerdos establecidos en el 

n..cAN. debido • que ambos presupooen la reducción de la participación del Estado. Esta 

inoongrueocia se debe • que no obstante que el Programa se sustenta en el subsidio directo 

al ingreso del productor y por tanto está desvinrolado totalmente del nivel de producci6n 

(1Ondaje) y de toda transferencia de innovaci6n tecnológica. a través de la cesi6n de 

dtnrlaos d Programa se concibe como un medio para que los productores tengan acceso a 

viu de aidilo para insumos y tecnología, lo roal no significa más que una intervención 

disfrazada del Estado en la actividad productiva. 
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CAPITULO V 
Conclusiones y recomendaciones de políticas 

V.I. Conclusiones 

En el marco de globalización y liberalización de la economía mexicana se 

desarrollan transformaciones que impactan a la agricultura mexicana. 

Por una parte las transformaciones en materia jurídica a fin de adecuar al sector 

agricola al mercado externo, para 10 cual se lega1izó la compra. venta y renta de la 

propiedad social, posibilitando así el libre mercado de licrras. Con las reformas al agro, se 

abrieron nuevas posibilidades para que los inversionistas privados tuvieran una 

participación activa en el sector agrícola. 

Por otra pane la reducción de l. participación del Estado en la actividad agricola se 

constituyó en un proceso que produjo un callejón sin salida para los agricultores 

mexicanos, debido a que la crisis agrícola se generalizó al producirse la descapitalización 

de aquellas parte del sector que había sido promisorio a la economía mexicana. 

En este marco de crisis y descapitalización el acuerdo comercial establecido en el 

TLCAN determinó el rumbo de la agricultura mexicana frente a una economía de 

mercados abiertos. 

Bajo estas condiciones, está claramente marcado el destino del sector agrícola· 

debido a que la falta de competitividad y de rentabilidad le son inherentes-- al tenninarse el 

periodo de transición (1994-2008) hacia la apertura total del mercado agrícola. 

En este r;entido destaca que fue en el TLCAN donde se delinearon los elementos 

que integran la nueva política para insertar al sector agricola al mercado internacional, que 

pretende concretarse a través del Procampo ya que es concebido como el eje de la 

reestructuración de la econonúa agricola. 
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El Procampo contiene en su diseño dementos inherentes a las políticas públicas: 

l . El principio de distribución c:quiUliva del ingreso misma que se refleja al ser 

considerados los producIOI'"CS de subsistencia como beoeficiarios de la acción 

pública. 

2. El principio de bienestar público esta sustentado en el subsidio directo al 

ingreso del productor con lo waJ se cxnribuye al bienestar de la población de 

la población beneficUda. pMcipalmente del sector mis desprotegido. 

3. Mecanismos de control de la acción pública,. cuya función esta orientada tanto a 

exigir a los actores gubc:mamenlaJes la expltcaci6n Y justificación de sus 

acciones durante la lmpIementact6n del Programa -exigir por parte de la 

sociedad el rendimiento de cucntu- (ContraIoria Social) como a vigi lar el 

cumplimiento de las funciones del aparato administrativo respeclO al 

cumplimiento de los objetivos así como a evaluar el avance de los mismos 

(supervisión del prooeso administrativo y operativo y el sistema de evaluación) 

La equidad y distribuctón equitativa del ingreso así como el bienestar pUblico se 

han constituido en los principios sustanciales que conforman el discurso oficial de justicia 

social promovida por primera vez a través de la poIitica agrlcola. Al mismo tiempo, se 

prorooeve que es a través del Procampo que se está fomentando una cultura de control 

hacia las acciones de las autoridades jurídicamenle públicas. 

Más allá del discurso oficial. la presencia de estos elementos no son suficientes 

para que el Programa lea considerado como una poIroca püblica, ello debido a que su 

creación y diseño no está orientado a resolvCl" los problemas estructuraJes de largo plazo y 

de rentabilidad que enfrenta el sector agrioola; y por coosiguiente está al margen tanto del 

bienestar como del interés públicos no sólo del sector agricola sino de la sociedad en 
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Lo anterior se debe a que las verdaderas pretensiones del Procampo se orientan a: 

,. Eliminar a aquellos productores que r~esentan un obsticulo frente al ac:ceso 

lotal de la agriruhura al libre mercado de agroexportaci6n. 

¡;. Supeditar l. soberanía alimentaria a las importaciones de maíz provenientes 

principalmente de Estados Unidos, para lo cual la pretensión es desmantelar la 

producción de granos básicos. 

,. Desposeer a los productores agrtcolas de su principal medio de producción - la 

tierra- al posibilitar la inversión privada en aquellas tierras que cuentan lanto 

con ventajas hídricas como geográficas. 

En este sentido y atendiendo a1 disetio del PTocampo la reconversión productiva es 

concebido como el medio para dar cumplimiento a estos objetivos. Sin embargo, la 

operación del mismo durante el periodo de estudio da cuentA de una tendencia diferente 

que se caracteriza por los siguientes aspectos: 

» El arraigo de la producción de granos básicos forma paMe de la cultura agricola 

del país. En este sentido los productores agrlcolas beneficiarios del programa 

dejan manifiesta la pretensión de continuar con la siembra de los mismos, ello 

no obstante los altos costos de producción y los bajos niveles de rendimiento. 

}i> La venta y la renta de la superficie elegible no representan una total garantia 

para que lo. inversionistas privados emprendan un cambio de cultivo o de la 

actividad agrícola. 

}i> El ¡meres institucional por dar cuenta de que el Procampo promueve la justicia 

social, no ha puesto en operación uno de los objetivos mis imporUnte5 del 

Programa: la organitaci6n y fonalocimiento de la organizaciones de los 
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productores agricolas. Objetivo que puede ser concebido oomo el punto central 

para incentivar la competitividad del sector agrlcola. 

). Frente a la rigide.t de la nonnatividad del Programa asf como el 

condtcionamiento del apoyo orientadas • validar I.u acciones de las artoridades 

pUblicas los productores agricolas no están dispucscos • emprender un cambio 

de cuhivo y/o actividad en uso del suelo agriooLa que no tiene rumbo. ya que 

ello DO ofrece ninguna gan.ntía pan que puedan ser reDtlbles y competitivos en 

el mercado de agroexportaciÓD. 

El conjunto de estos dementos evidencian que la reconversión productiva en los 

términos que se desarrolla no es el mecanismo idóoeo para adaptIr. este sector productivo 

• las nuevas orientaciones de la poIitica agrícola. 
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V.2. Sugerencias y recomendaciones de políticas 

Partiendo de la premisa que el análisis de un problema público nos conduce I 

identificar cuáles son las cuestiones que se pretenden aminorar o resolver con la politica 

instrumentada y por tanlO qué es lo que se espera lograr con cU.. Esto también nos 

conduce a plantear alternativas que permitan efectivamente que la política se constituya en 

un instrumento que garantice el bienestar e interés públicos. 

En este sentido retomando a Bardach:zG, las sugerencias en lomo a ello se presentan 

basándose en escenarios ya que es a través de ellos se puede o no introducir 

modificaciones al Programa implementado a fin de evitar el total &acaso del mismo. 

Frente al panorama del que da cuenta el periodo de estudio y considerando que al 

Procampo aún le resta una vigencia de ocho años de operación. y atendiendo al plazo 

fijado (1994-2008) para la liberalizaci6n gradual del sector agricola, se delinean los 

siguientes escenarios: 

:¡;. Si el Procampo sigue funcionando bajo los lineamientos establecidos por el 

TLCAN el desmantelamiento de la producción de granos básicos, que pone en 

riesgo la soberania alimentaria del país, puede desembocar en el 

condicionamiento del subsidio directo al cambio de cultivos y/o actividad 

agrícola. Ello debido a que el gobierno de Estados Unidos (principalmente) 

puede presionar a Mélcico para que de cumplimiento a lo establecido en dicho 

acuerdo. 

). Si el subsidio directo se condiciona a la reconversión producti .... homogénea 

que plantea el Programa, entonces la acción de las autoridades pUblicas estará 

orientada más que a tratar de justificar la equidad en el ingreso y el bienestar 

social a concretar el genocidio de los productores de subsistencia lo cual no 

)O AguiIar Villanueva, F. Luis (1993b), Op. Cit pp. 61-78. 
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tiene retroceso. Asimismo dará cuenta de la ruta sin salida que trazó el 

gobierno mexicano para aquellos productores que creyeron que podrian ser 

competitivos y rentables en el mercado agrícola internacional frente a 

productores altamemc subsidiados 

¡¡. Si el Procampo continúa siendo utilizado o el futuro partido en poder busca 

utilizarlo como un medio para atraer votos, entonces no podri superar el 

carácter de política gubernamental que sólo atiende a los intereses de Jos actores 

con representatividad pública. 

Frente a estas tendencias se presentan las siguientes alternativas: 
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El gobierno mexicano tiene que redefinir los acuerdos establecidos en el nCAN 

en materia agricol • . Con ello se abre la posibilidad de que pueda darse un cambio en la 

orientaci6n politica de subsidios .1 agro, mismo que repercutiría en la operaci6n del 

Procampo. 

En este sentido el Programa de apoyos directos podria ser redefinido sobre la base 

de las premisas de polltica pu.blica, para lo cual es necesario que sean considerados los 

siguientes elementos· 

a) Que la equidad y la justicia social deben estar sustentadas en el interés y. 

bienestar del sector agrícola y de la sociedad en general 

b) Tiene que considerar la factibilidad de la política. lo cual significa tanto la 

reelaboradón de objetivos -105 cuales deben ser claros y coherentes-, como la 

definición de los mejores medios para conseguirlos a fin de evitar el fracaso de 

la misma. 



e) Los nuevos mecanismos deben regirse bajo el principio de eficiencia. lo cual 

significa el logro de objetivos con los RÚnimos costos sociales, económicos y 

políticos. 

d) Deben fortaiea:rse los mecanismos de control que regulen el comportamiento 

de la acclón de las autoridades públicas y que al mismo tiempo pmnitan el 

rendimiento de rumas en una instancia con un marco juridico que se oriente a 

evaluar los resultados de los actores gubcrnameatales que intervienen en el 

desarrollo operativo de la. politica. 

Concebido el Procampo en tmninos de Política Pública, la I'CCOCIvtfsión productiva 

puede ser factible sí y sólo sí: 

» Se sustenta en una planeación estratégica por región agrícola que tome en 

consideración los potenciales y debilidades de cada una de ellas. a fin de poder 

alcanzar ventajas competitivas y comparativas. 

);o Se considera que la uociaci6n entre 10$ productores agrícolas, puede ser un 

medio para que el sector agricola sea compet itivo. Pero además esta Politica 

debe basarse en las diferencias que existen entre los tipo. de productores. a fin 

de estab~ diferentes niveles de agroasociación. 

);o Se diseñan mecanismo, para una comercialización efectiva. 

,. Se promueve como base para garantizar la soberanía alimeDlaría. 

,. Se abren canales efectivos para la transfttencia tecnológica y l. adquisición 

oportuna de insumo. productivos. 
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» Se brinda uesoría tanto en el aspecto técnico como de factibilidad para el 

cambio de cultivo o cambio del uso del suelo. 

De ser consideradas tu alternativas de renegociar los acuerdos en materia agrlcola 

que se establecieron en el lLCAN Y de trasformar la actual política de subsidios en una 

política pública. es factible que los tiempos de operación del Procampo sean ampliados en 

virtud que su caricter de regulador de las transformadones económicas también se 

reorientará en función de la problemática que eofrenu. d campo mexicano y en lomo la 

liberalización total de la agriculnn -la cual no tendrá retroceso. 
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ANEXOS 



ANEXO A 

Guía de entrevista aplicada a funcionarios de ASERCA 

1. Cómo se concibe la reconversión productiva 

2 Porqué se impulsa esta a través dd Procampo 

3. Considera que a través de la reconversión productiva se puede alcanzar la 

rentabilidad y competitividad del sector agrícola. 

4. Qué mecanismos se han disei\ado para fomentarla 

S. Cómo funcionan estos mecanismos 

6 Quien controla el proceso de reconversión productiva 

7. Porqué se impulsa la reconversión productiva de forma homogénea para los 

productores de subsistencia y los pequeños productores comerciales si ambos 

poseen características muy particulares e incluso contradictorias entre sí. 

8. Qué tipo de paquetes tecnológicos se requieren para impulsar la reconversión 

productiva 

9. Se brinda asesoria para integrar asociaciones agrícolas y que la caracteriza 

10. Se brinda asesoría para la comercialización de los productos agrícolas 

JI . Se brinda asesen. respecto al cambio de cultivos '11 o cambio en el uso de suelo, 

en qué sentido. 

'" 



12. Considera que la cesión de derechos se constituye en una via para la obtención 

de infraestructura e ¡nsumos agricolas. 

13. Quienes son los principales cesionarios registrados ante ASERCA 

14. Qué tipo de productor establece mayor nUmero de contratos de cesi6n de 

de<eobos 

IS. En que dc:Iegac:iODcs estatales se manifiesta. el mayor registro de cambio de 

productor por contratos de compra-venta de la superficie elegible. 

16. En que dc:Iegac:iODcs estatales se manifiesta el mayor registro de cambio de 

productor por contRt05 de arrendamientos de la superficie elegible. 
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ANEXO O: Información Estadística 

La información estadística esta sustentada en la base de datos de ASERCA sobre la operación 

del Procampo Para un mejor manejo de está, se tuvo que sistematizar en función de los 

siguientes aspectos: 

a) Fueron compactados los ciclos agricolas primavera-verano y otooo...invierno que 

comprende cada aoo del periodo de estudio 

b} Las delegaciones estatales bajo las que funciona el Procampo y en base a las cuales 

se eslrudura la información., fueron agrupadas en regiones agrícolas a fin de poder 

establecer un control sobre las variables cuantitativas. 

8.1 Régimen hídrico 1995-1997 
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B.l Reconversión productiva y granos básicos 199>1997 
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B.3 Tipo de posesión durante 1997 
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8 .4 Cesión de derechos durante 1997 
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8 .S Tipo de teneocia 
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