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Abstract

En este articulo se expone el desenvolvimiento institucional del desarrollo rural en México desde la
perspectiva territorial, para lo cual examina en particular la probleméatica de zonas marginadas que tiene como
medio de subsistencia el autoconsumo de cosechas. El contenido es dividido en etapas historicas que
permiten explicar las caracteristicas especificas de los gobiernos mexicanos y su forma de impulsar el
desarrollo rural, poniendo énfasis en el contexto actual caracterizado por la globalizacion y los fenémenos de
productividad trasnacional, lo que incide de manera considerable en la formulacién de politicas dirigidas al
agro mexicano.
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Presentacion

El proposito de este trabajo, es revisar en forma sucinta el transito que han tenido los
enfoques del desarrollo rural en México, y en particular el planteamiento de la perspectiva
territorial del desarrollo rural como marco de referencia para el analisis de los espacios
rurales y la definicion de politicas publicas en estos lugares. La exploracion de esta vision
tiene relevancia porque su implementacion parte del disefio de politicas sectoriales y

territoriales en un entorno institucional participativo. El enfoque territorial del desarrollo
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rural (ETDR) toma como objeto de las politicas publicas al territorio rural en su conjunto y

no al sector primario, lo que hace mas complejo su disefio.

El articulo consta de tres partes, la primera muestra la transicion de los enfoques del
desarrollo rural de 1940 hasta la década de los noventa, la segunda aborda las
interpretaciones del enfoque territorial del desarrollo rural y al final se exponen las

reflexiones finales.

1. Eltransito de los enfoques de desarrollo rural

En México, el concepto y la practica del desarrollo en general y del desarrollo rural en
particular, se han estudiado por distintos académicos y se han reconocido distintas etapas
en ellos. Herrera (2008) por ejemplo, establece cuatro etapas: la del desarrollo comunal y
crecimiento econdmico (de 1940 hasta mediados de los afios cincuenta); la llamada
Revolucion Verde de generacion y transferencia de tecnologia (de mediados de los
cincuenta hasta finales de los afios sesenta); el desarrollo rural integrado (durante la
década de los setenta), y los Fondos de Inversion Social (en las décadas de los afios

ochenta y noventa del siglo anterior).

Otros autores como Marafiébn y Fritscher (2004), ubican tres etapas distintas del
desarrollo agricola en el pais después de la posguerra. la primera es una etapa de
modernizacion que sucede entre 1942 y 1964; la segunda esta asociada a una situacion
de crisis del sector que se expresa en una contraccion de la demanda a nivel mundial y la
consecuente caida de precios internacionales de los productos de exportacion entre 1965
y finales de los afios setenta, y la tercera se inicia con la reestructuracién del sector
agricola durante la década de los noventa y se mantiene a la fecha, la cual tiene como
antesala la crisis econdmica nacional en los ochenta y la reestructuracion del capital a
nivel internacional (Rubio, 1999). Una parte importante de los expertos, tales como Rubio
(2006), Calva (2003), Schwentesius y Gomez (2003), Fritscher (2001), Gordillo (1999),
Apendini (1995), entre otros, consideran esta ultima como el evento mas importante que

sienta las bases para la crisis actual de la agricultura nacional.

Pagina 2



ENCRUCIJADA

El enfoque territorial del desarrollo rural y las politicas pUblicas territoriales

a. Modernizacion de la agricultura mexicana

A partir de la posguerra, el objetivo de la accion politica y econdmica de los paises fue el
crecimiento entendido como el aumento de la produccion y por tanto del consumo. En
esta concepcion, el sector que se visualiz6 como la “locomotora del crecimiento” fue la
industria y la agricultura; en el caso mexicano se convirti6 en proveedor de alimentos,
materias primas, mano de obra barata y divisas. El desarrollo rural en los afos cuarenta
se sumé en forma dependiente a la dinamica del desarrollo industrial, para ello fue
decisivo el papel del Estado, primero, con el reparto de tierras y luego con la creacion de
instituciones que promovieron el crecimiento de la produccion agricola. Con esto se
crearon las condiciones minimas de orden productivo para los habitantes del campo
(Aguilar y Meyer, 2002) ™.

El reparto agrario -que se profundizé durante el gobierno de Lazaro Cardenas (1929-
1934)- permiti6 la construccion de ejidos®, sin embargo, los gobiernos siguientes pusieron
mayor énfasis en el empuje del sector agricola empresarial, a través de la ejecucion de
apoyos gubernamentales consistentes en créditos, precios de garantia, insumos
subsidiados, infraestructura de riego, investigacion y asistencia técnica. Fue el tiempo de
la “revolucion verde”. Asi durante los cuarenta y cincuenta, el desempefio agricola en
México alcanzé una tasa de crecimiento anual de 5,2 por ciento, mientras que la
poblacion lo hizo al 3,1 por ciento al afio. Aportd bienes de consumo y materias primas;
genero divisas a través de las exportaciones, de granos como el café, azucar, hortalizas y
ganado; contribuyo a la estabilidad de los precios de los alimentos; y suministr6 mano de
obra y capitales para la industria (Hewitt, 1978, citada por Marafion y Fritscher,
2004:187).

En este periodo se muestra, por un lado, una agricultura vinculada al procesamiento de

bienes para la exportacion como el henequén, café, azucar, algoddn, etc. y, por otro, a la

! La institucionalizacién de las necesidades y respuestas politicas al campo se platearon desde la
estructura politica presidencial y del partido hegemonico, a través de la mediatizacion corporativa
de los campesinos y las organizaciones rurales.

% Los fundadores intelectuales (Luis Cabrera y Andrés Molina Enriquez ) del ejido se propusieron
dos fines: como un instrumento de redistribuciéon de la tierra que apaciguaria al campesinado y
permitiria el control politico y al mismo tiempo se estimularia la organizacién de la produccion
(Gordillo, 1999:13)
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produccion familiar campesina ubicada en la mayoria de los ejidos del pais produciendo
granos bésicos y oleaginosas. En el primer caso se trata de una agricultura comercial que
aportaba la mitad del valor bruto sectorial, concentraba poco menos del 50% de la
superficie de riego, el 73 por ciento de la maquinaria agricola, y ocupaban solo al 20 por

ciento de la fuerza de trabajo rural (Marafion y Fritscher, 2004:188).

El crecimiento productivo, no obstante, no logré la desaparicién de la pobreza, incluso en
algunos casos empeoroé. El incremento de la produccion agricola tampoco se expreso en
mejores servicios basicos para las zonas rurales, debido a su crecimiento y concentracion
en zonas urbanas, pues fue en ellas dénde se inicio la industrializacion en el pais, lo que
dio origen al trasvase de la poblacion rural hacia las zonas urbanas. Para dar respuesta a
estos rezagos, se buscé combinar el enfoque de crecimiento productivo agricola con la
mejora de los servicios de salud, educacion y otros en materia social (Roura y Cepeda,
1999), y con ello el nacimiento del llamado desarrollo rural integrado. Sin embargo, los
logros de esta vision se vieron perjudicados por la excesiva complejidad y burocratizacion
de los mismos, pues se intentaron abarcar demasiadas areas a la vez. Las formas de
abordar el desarrollo del sector (una de control politico y otra de sostén de las actividades
industriales y expansion urbana) generaron una estructura agraria con un sector con

tierras de riego y otro fundamentalmente campesino con tierras de temporal.

b. Crisis mundial, crisis nacional y crisis agricola.

La disminucién del crecimiento econdmico a nivel mundial en el segundo quinquenio de
los setenta, gener6 a su vez un decrecimiento en la demanda y con ello la caida de los
precios de productos alimenticios, lo que llevo al pais a una disminucion en los cultivos de
exportacion. El sector de la agricultura que procesaba alimentos entrd en crisis, sin
embargo, la produccién familiar campesina también fue sensible a estos cambios, ya que
era abastecedora de alimentos a bajos precios -fundamentalmente para el mercado

interno- y de fuerza de trabajo en épocas precisas (Rubio, 1999).

A principios de la siguiente década, entrd en vigor un programa que buscaba impulsar al

sector temporalero por medio de fuertes inversiones y apoyos estatales. Sin embargo, la
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duracion del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) fue breve dada la profunda crisis que
afectd a la sobreendeudada economia mexicana a partir de 1982. Afios mas tarde,
entraban en accién los programas de estabilizacion y ajuste estructural recomendados por
el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Estas medidas tuvieron
un efecto negativo sobre la agricultura: por un lado, redujeron la demanda agregada; por
otro, recortaron las transferencias gubernamentales en materia de crédito, inversion

publica, precios de garantia e investigacion y desarrollo.

Durante esta década, y como parte de los mecanismos que generd la busqueda de
salidas a la recesion mundial a nivel internacional, se inici6 un proceso intenso de
concentracion y centralizacion de capitales. Con estas fusiones se acelero la absorcion de
empresas por otras y se sentaron las bases del predominio del capital financiero a nivel
mundial, lo que permiti6é estructurar un mercado financiero global y con ello una
concentracion de empresas que también incluyeron a las agropecuarias, (Rubio, 1999:
268). La concentracion y centralizacion de capitales en la producciéon agroindustrial
permitieron la consolidacion de los grandes gigantes alimentarios, capaces de impulsar un
proceso de reestructuracion productiva orientado a colocarlas en la punta del nuevo orden

agricola internacional.

c. Lareestructuracion del sector y su liberalizacion.

Los impactos de estos cambios internos y externos que se iniciaron en la década de los
ochenta, no se dejaron sentir en forma directa en el sector agricola sino hasta los
primeros afios de los noventa, cuando se decide liberalizar al sector agropecuario. Los
promotores y ejecutores de la reforma suponian que este programa liberalizador —que
dejaba a los agentes privados y a las fuerzas del mercado la libre asignacién de los
factores productivos— conduciria al incremento de las inversiones de capital en la
agricultura, a la elevacién de la eficiencia y al desarrollo de la produccién de alimentos y
materias primas agropecuarias. Las medidas de orientacion neoliberal habian tocado las

puertas del sector (Calva, 2003),
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Sin embargo, las evaluaciones que se han hecho, sobre todo de los impactos de la
liberalizacion comercial, apuntan a una desestructuracion alimentaria®, a una pérdida de
soberania nacional® y a un despoblamiento de las &reas rurales del pais ante una serie de

hechos que no se cumplieron®.

El producto del conjunto de medidas que integran la estrategia economica a la cual
México se sumo -basada no sélo en la apertura comercial sino en una severa reduccion
de la participacién estatal en el fomento econémico-, son elementos clave en la crisis
agricola actual. El estado mexicano pas6é de ser un agente econOmico activo a un
promotor de las llamadas “fuerzas del mercado”, mientras que economias como Estados
Unidos y la Uniébn Europea refuerzan el papel de las instituciones publicas en la
conduccion econémica y la regulacion de los procesos, definiendo no solo politicas

publicas para el sector agricola sino para el conjunto de la ruralidad de estos paises.

Para la década de los noventa, con los cambios estructurales y las recurrentes crisis
economicas, se incremento6 en forma dramética la pobreza y la exclusion social, por lo que
comienzan a tomar fuerza algunas lineas de accion politica enfocadas al medio rural
(Mora y Sumpsi, 2004). El modelo de desarrollo rural tomo otra idea: la sustentabilidad,

donde se consideré como valor tipico la conservacion del ambiente y la hizo su sinénimo.

® La cual se sustenta en el declive de la capacidad productiva alimentaria (Rubio, 2006:5).

*El pais se torna cada vez mas incapaz de regenerar las condiciones productivas alimentarias, o
cual resulta catastréfico en una situacion en la cual no pueda obtener los alimentos
complementarios en el exterior.

® El tratado comercial entre México y Estados Unidos articul6 a dos paises de diferente nivel de
desarrollo econdmico y con fuertes desigualdades en el sector agricola: por un lado, una potencia
agroalimentaria; por otro, un agro, el mexicano, en crisis y centrado en la produccién de cereales y
de las oleaginosas en las que no presentaba ventajas comparativas. Los subsectores que han sido
beneficiados es el de frutas y hortalizas, sin embargo, las exportaciones horticola y fruticolas no
han podido compensar el creciente gasto de divisas en alimentos basicos, especialmente granos lo
que ha generado un crecimiento importante del déficit de la balanza comercial. Tampoco se ha
visto una reconversién productiva favorable a los productos de mayor valor agregado pues la
tierra sigue siendo utilizada principalmente para la produccién de granos y oleaginosas. El
subsector hortofruticola, a su vez, pese a su dinamismo y al uso intensivo de mano de obra, no
aport6 los suficientes nuevos empleos para compensar los perdidos en la agricultura de alimentos
béasicos. Los precios reales de los productos agricolas basicos, especialmente los granos, registran
una caida generalizada y significativa. En el caso del maiz, esta tendencia se empieza a revertir a
finales del 2005 a nivel mundial. Finalmente, la economia en su conjunto no ha sido capaz de
generar empleos para absorber a los expulsados del campo, con lo cual las corrientes migratorias
hacia Estados Unidos se han incrementado de manera significativa (Marafion y Fritscher,
2004:206).
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Esta idea estrecha de sustentabilidad propicié la puesta en marcha de un concepto mas
amplio, en el cual se sefalaba la existencia de distintas estrategias de desarrollo agricola
sostenible. En esta vision se buscaban beneficios economicos, ambientales y de
distribucion del ingreso entre los diferentes grupos sociales (Crosson, citado por Herrera,
2008). Para este momento, en México se inicia la creacion de los fondos de inversion para

atender problemas focalizados en los territorios rurales.

2. El enfoque territorial del desarrollo rural

Al lado del modelo de sustentabilidad se empezaron a discutir otros enfoques como el de
la nueva ruralidad, que no es otra cosa que una forma de explicar los cambios que han
tenido los territorios rurales ante la profundizacion e intensificacion de la globalizacion,
escenario actual de la sociedad rural. Existen varias interpretaciones, pero lo que es
comun a ellas es el reconocimiento de la existencia de otros sectores econémicos, lo que
hace del espacio rural un ambito multisectorial; de igual forma se reconocen las relaciones
entre lo urbano y lo rural (lo que rompe con las interpretaciones dicotémicas), se habla de
diversidad de los espacios rurales y la necesidad de definir nuevas politicas de desarrollo

rural considerando sus condiciones particulares.

La disminucién de las actividades agricolas a nivel mundial y la concentracion de estas en
grandes empresas, asi como la persistencia de condiciones de rezago y pobreza en los
espacios rurales, mantuvo la idea de que las politicas rurales deben tener un componente
sectorial que mantengan la produccion de alimentos en cada pais, pero agregan a ésta el
fomento y desarrollo de los espacios rurales. Asi surge el enfoque territorial del desarrollo

rural (ETDR) en el contexto de la Unidon Europea como una estrategia de desarrollo rural.

Bajo este enfoque se integran elementos que tienen que ver con la economia
multisectorial del espacio rural, el mantenimiento del tejido social y econdémico y la
conservacion del patrimonio natural y cultural. Este quedo instituido desde 1988 por la
Unién Europea y desde entonces el territorio rural se convirti6 en campo de accién de

politicas sectoriales y de politicas estructurales (Romero, 2007).
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El desarrollo rural, en esta idea, sigue buscando la transformacion productiva de las
actividades agricolas y suma al territorio en esta tarea. Es decir, la transformacion rural
ya no es sOlo competencia del sector agricola sino del territorio con sus actores,
instituciones, cultura y condiciones ambientales. En este sentido, se apela a la
recuperacion y activacion de los recursos enddgenos, del territorio rural y se defiende la
promocioén de estrategias adaptadas a las potencialidades especificas, de las areas
rurales, a través del esfuerzo de ciudades pequefias y medianas y el impulso de
pequefias y medianas empresas que actien en red. Lo anterior supone el reconocimiento

de las relaciones campo—ciudad como un intento de cohesion territorial.

Existen otras interpretaciones de este enfoque (Janury y Sadoulet, 2004), donde se
identifican las caracteristicas de la ruralidad en paises Latinoamericanos caracterizados
por ser pobres y con fuertes desigualdades sociales. En ellos las politicas publicas estan
orientadas a disminuir las brechas entre zonas rurales y urbanas, incrementar fuentes de
empleo y reducir la migracion hacia las zonas urbanas. Objetivos muy parecidos a los que
se definieron en la Comunidad Europea a principios de los ochenta. En esta version del
enfoque se identifica, por un lado, zonas rurales de elevada pobreza, baja densidad de
poblacién, y por otro, zonas rurales de bajos indices de pobreza y alta densidad de
poblacién, concentracion de la pobreza rural y socialmente difusa. En el primer caso se
denomina &reas de pobreza rural marginales, y en el segundo areas rurales favorables.
Con esta clasificacion inicial de los territorios rurales se emiten un conjunto de lineas
generales de politica que pueden, en teoria, aplicarse a cualquier territorio rural

latinoamericano.

A nivel internacional, uno de los promotores de este modelo es el Instituto Interamericano
de Cooperacion para la Agricultura (IICA). En esta interpretacion, el territorio rural es una
unidad espacial integrada por distintas dimensiones: econdmica, social, ambiental,
politica, institucional y cultural, y en él deberdn expresarse las ventajas competitivas y
comparativas de los diferentes eslabones de las cadenas productivas generadoras de
valor. Para dinamizar los procesos econémicos en los espacios rurales, se requiere de
una institucionalidad abierta, pluralista y participativa, por lo tanto se deberan crear los
espacios de participacion activa de multiples actores, sobre la base de una diversidad
territorial (Barril, 2006).
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En esta interpretacion, se hace énfasis en la construccion de una institucionalidad que
posibilite los procesos politicos y econdémicos en los espacios rurales. La institucionalidad
tendria que incorporar un conjunto de politicas publicas que englobe nuevas formas de
interaccion y relaciones de los actores apostados en los territorios rurales. Los cambios
institucionales constituyen, en esencia, cambios politicos que redefinen las estructuras de
poder y, por tanto, estdn determinados por juegos de intereses, posiciones de dominacion
y procesos reivindicativos sociales. Por ello, el desarrollo institucional tiene que ir mas alla

de meros reacomodos de ingenieria institucional (Echeverri y Rivero, 2002).

El cambio institucional no incluye Unicamente a las instituciones gubernamentales,
también incorpora a las organizaciones que tienen ingerencia en lo rural. La estructura
institucional, desde el punto de vista del IICA, debe reforzar el protagonismo de la
demanda de politicas publicas, esto es de la sociedad, comunidades y empresarios, asi
mismo, redefinir la oferta por parte del Estado de manera que sea flexible y comprometida
con la naturaleza y condiciones de dicha demanda. Incorpora también la existencia de
organizaciones de acompafiamiento y soporte. Esta estructura esta pensada en una
vision de redes donde cada organizacion tiende a la especializacion, coordinacién y
complementariedad en un marco de reglas de juego que constituyen la institucionalidad

particular.

En el caso mexicano, el desarrollo rural impulsado por el Estado comprende diversos
programas que son congruentes con el esquema de libre mercado y su operacion en el
campo: en 1991 se crea ASERCA (Apoyos y Servicios a la Comercializacion
Agropecuaria), en 1993 el Programa de Subsidios al Campo (PROCAMPO), con la
finalidad de incrementar la competitividad de los agricultores mexicanos, en 1996 Alianza
para el Campo (APC), el cual incorpora un grupo de programas e instituciones que
atienden varias vertientes productivas y descentraliza las actividades a los entidades
federativas. Este programa se convirti6 en la parte central de la politica de impulso
agropecuario en México, bajo un enfoque todavia sectorial con la idea de disminuir los
impactos del Tratado de Libre Comercio. Todos ellos ponen énfasis en fomento y apoyo a
las actividades primarias, mientras que el desarrollo territorial de los espacios rurales

gueda a cargo de otras instancias como la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
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Juridicamente, a través de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, en el 2001, se
reconoce la multisectorialidad del espacio rural mexicano, las relaciones rural-urbano, la
diversidad de esto lugares, la existencia de distintos actores sociales y la necesidad de
generar formas organizativas que atiendan el desarrollo rural en su conjunto a través de
los comités de desarrollo rural sustentable, los cuales funcionan a nivel municipal bajo la

supervision distrital, estatal y de la federacion.

3. Reflexiones finales

El concepto de desarrollo rural ha oscilado entre la idea de incrementar la produccion, el
bienestar social, la sustentabilidad de los procesos econ6micos y sociales y atacar la
pobreza. Estas visiones del desarrollo rural, en lugar de ser contradictorias, han ido

sumando elementos al analisis complejizando su interpretacion.

El andlisis territorial en las zonas rurales -por la complejidad que plantea- requiere del
acercamiento multidisciplinario y la definicion de una estrategia de participacién social,
bajo esquemas de planificacion con distintos alcances que den respuesta tanto a
necesidades inmediatas como a problemas estructurales de los lugares. Lo anterior pasa
por la identificacién de la diversidad rural en distintos &mbitos: econémicos, politicos,
formas de apropiacion cultural y social que se han desarrollado. De igual forma implica la
evaluacion de las politicas sectoriales y otras de fomento territorial, ya que las condiciones

de los espacios rurales europeos no son las mismas para los espacios rurales mexicanos.

La operacion de un modelo de desarrollo territorial a nivel rural requiere de la definicion de
una organizacion institucional particular, que permita incorporar actores sociales con
distintos intereses econdmicos y desigualdades sociales, asi como instituciones
gubernamentales y sociales que rompan con dinamicas corporativas y de poca o nula
representatividad. Lo anterior representa un reto para el ETDR, ya que de no contar con
una estrategia que modifique lo anterior corre el riesgo de quedarse como un discurso

integrado con politicas rurales fragmentadas.
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