Casa abierta al tiempo

UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA
Unidad Iztapalapa

EL PRIMER ANO DEL GOBIERNO DE ANDRES
MANUEL LOPEZ OBRADOR EN EL SECTOR
AGRARIO (CAFE)

T E S I N A

QUE PRESENTA

DAVID ORTIZ AMARO
MATRICULA: 2173015946

Para acreditar el requisito del trabajo terminal
y optar al titulo de

LICENCIADO EN CIENCIA POLITICA

DR. ALBERTO ESCAMILLA CADENA MTRO. MIGUEL GONZALEZ MADRID

ASESOR LECTOR

Iztapalapa, Ciudad de México, 15 de octubre del 2021.



AT\

Casa abierta al tiempo

UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA — Unidad Iztapalapa
DIVISION DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES
DEPARTAMENTO DE SOCIOLOGIA - COORDINACION DE CIENCIA POLITICA

DICTAMEN

Después de examinar este documento final presentado por el alumno David Ortiz
Amaro, matricula 2173015946, con el titulo de EL PRIMER ANO DEL GOBIERNO
DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR EN EL SECTOR AGRARIO (CAFE),

se consider6 que reune las condiciones de forma y contenido para ser aprobado

como conclusion de la Tesina o Trabajo Terminal, correspondiente a la

Licenciatura en Ciencia Politica que se imparte en esta Unidad.

Con lo cual se cubre el requisito establecido en la Licenciatura para aprobar el
Seminario de Investigacion Il y acreditar la totalidad de los estudios que indica el

Plan de Estudios vigente.

Asesor Lector
Asesor Lector
¥ '
Dr. Alberto Escamilla Cadena Mtro. Migu%l Gonzalez Madrid

Fecha: 15 de octubre de 2021  Trimestre: 21-P  No. Registro de Tesina: OAD/2020-O

UNIDAD Iztapalapa
Av. Michoacéan y la Purisima, Col. Vicentina, 09340, México, D. F., Tels.: 5804-4600 y [55] 5804-4793



Dedicatoria

A mi familia por su incondicionalidad, a mis amigos por su presencia y a mis
profesores por su generosidad y disposicion.

iPaz y Bien!



INDICE

INTRODUCCION GENERAL .....cooiiiiteiteceeeeeeee ettt re et eaeareene s 5
CAPITULO 1. Gobernanzay politicas publicas: elementos teoricos.............cueeuv...... 11
00 o Yo (U Tolof T Y o PPt 11
(R R I I - {01 o 1T 4 =1 o 11 o F- o FS PR 14
1.3- Gobernanza: conceptualizaciones DASICAS ......ccivcviiiiiiciiie it 17
1.4- Las politicas publicas: principales elementos tEOrICOS........ccvvirciiieiiciiie e 21
1.5- Globalizacidn: definicion y su relacion con Estado.........ccoovcieeeiiciiiiiiiciiee e 25
B S e Tol [0 1Y T o PP 28

CAPITULO 2: La caficultura en México: el desarrollo de programas

JUDEIMAMENTAIES ...t e e et e e e e e e e e et et a e e e e e e e e e etraa e aaeaaes 30
2.0 INEFOTUCCION ..ttt ettt ettt et st e sttt e st e s bt e e st e e s bt eesnbeesabaeesabeesabaesnteesabeeenneas 30
22 EICAT@ ettt et e bt e e hb e e s be e e s abe e sabe e s baeesbeeenaneas 31
2.3 El desarrollo de la caficultura @n IMEXICO.......ccocueiriiiiriieeiieeriee ettt 32

2.4 Los apoyos gubernamentales al sector caficultor desde el sexenio de Salinas hasta los
ool o] [=T f o T o =1 g ] = 1SR UUPPOY 39

(000] 0 ol [V 1 To ] o U ETR TR 49

CAPITULOS: El sector caficultor en el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador 52

K 1o oY [¥ ol ol Y o I PSSR 52
A A oY Tol =Y 1= o1 T PSSR 53
3.3 La caficultura: propuestas y CONFHICLOS ...ccuviiiiiiiiiiiieecee e 56

3.4 Programa Produccién para el Bienestar: la gran insigne de la Cuarta Transformacion para

ETol 0 o T e T I Yed Co T s g =D Tor- ] Lo NS 63
CONCIUSTON ..ttt b e sttt ekt e bt e e bt e s bt e sab e st e e abe e bt e beenbeesbeesmbeenteenneens 69
CONCLUSION GENERAL ...ttt 72
BB OGIafia. .. eeeeeeee e 76



INTRODUCCION GENERAL

Los estudios del café en distintos ambitos del conocimiento son diversos. Por lo
general, gran parte de las investigaciones se han concentrado en el proceso de
produccién de este grano y tienen como objetivo el aumento de la produccion en
las empresas caficultoras. Existen también investigaciones que se han orientado a
las repercusiones sociales y econdmicas que tiene dicha produccion; estas se
encuentran mayoritariamente en universidades locales donde el cultivo de café

representa un importante factor econémico regional.

Es asi como pueden encontrarse estudios que se orientan a la investigacion
social; sin embargo, la ciencia politica ha tenido poca participacion en el estudio
de la relacion del café y sus impactos en México, a diferencia de los estudios
econémicos, socioldgicos, antropolégicos, por mencionar a los mas
representativos. Las limitaciones que existen en este campo con respecto a la
ciencia politica llevan a tratar de estructurar y definir los conceptos que ayudaran a
comprender desde el enfoque politolégico las distintas complejidades del tema a
abordar. Estos conceptos seran el faro de esta investigacion: gobernabilidad,

gobernanza, politicas publicas y globalizacion.

México cuenta con las condiciones necesarias para competir en los
mercados internacionales del café y asi posicionarse como uno de los principales
lideres de produccién, sin embargo, el abandono de las politicas agrarias desde
los afios ochenta y los ineficaces programas gubernamentales han hecho que este

sector en las ultimas décadas decayera drasticamente.

México atraviesa por un dinamismo en el mercado del café, sin embargo, se
observa un declive en la produccion por la falta de adopcién de tecnologias en el
campo tanto en el proceso de producciéon como en el utilizado para combatir
plagas, con la amenaza latente de que la roya vuelva a hacer dafo, es por eso

gue las autoridades correspondientes deben tomar medidas precautorias, por las



autoridades correspondientes, ya que no tener un plan de accion y prevencion
antes, durante y después de la roya, propicié que la produccion en México bajara
a niveles nunca vistos; los recursos destinados para la prevencion y el combate a
la roya son muy importantes, siempre y cuando estén bien estructurados. Por este
motivo, los presupuestos designados a los diferentes programas, como
PROCAFE, deben seguir otorgandose a los productores y la renovacion de
cafetales tiene que continuar. Asimismo, es necesario disefiar politicas que la
fomenten productividad en el sector cafetalero, den impulso a la modernizacion
tecnoldgica y promuevan alianzas estratégicas entre los agentes productivos para

lograr una ubicacion adecuada del café mexicano en el mercado internacional.

El total aprovechamiento de las oportunidades y el desarrollo del potencial
productivo del cultivo del café en México requieren que el marco institucional del
sector se ajuste y que se adopten las medidas necesarias para hacer de la
industria cafetera una actividad altamente productiva y competitiva. Sobre esta
base es posible construir la senda de desarrollo y progreso de los caficultores, sus

familias y las zonas productoras.

La llegada de Andrés Manuel Lopez Obrador permite estudiar la
problemética actual de la caficultura y como la legitimidad de su gobierno influye
en la aplicacién de politicas publicas en este sector, a pesar de que la crisis en
este sector es notable, no hay un descontento social, y es ahi donde radica esta

investigacion.

Para ello, este trabajo se divide en tres capitulos que ayudaran a responder
la pregunta guia de esta investigacion. En el primer capitulo se analizaran de
manera general los conceptos tedricos que guiaran el presente trabajo resaltando
las definiciones que, a consideracion propia, se enmarcan de mejor manera al
problema planteado, este apartado esta dividido en cinco partes, cada una
corresponde a las definiciones conceptuales que ayudaran con la investigacion.
En el primer apartado se analiza el concepto de gobernabilidad, dicho concepto
resulta de gran interés debido a la similitud que tiene con la gobernanza, hoy en

dia existen autores que de manera indiscriminada utilizan ambos conceptos para



referirse al acto de gobernar de manera general, por lo que resulta necesario

definir ambos conceptos para evitar confundirlos y limitarlos.

En el segundo apartado, teniendo en cuenta lo que significa la
gobernabilidad, se definira el concepto de gobernanza, el cual es uno de los
principales elementos tedricos de este trabajo, a pesar de que existen varios
significados sobre qué es gobernabilidad, ain no existe un significado unitario
para referirse a la gobernanza, a pesar de que el estudio de este concepto se ha
desarrollado de manera acelerada a partir de los afios ochenta. Sin embargo,
utilizaremos los elementos que de manera general articulen el concepto y que
permitan explicar las relaciones de los diferentes actores en la toma de decisiones.
Este apartado delimita de manera muy general dicho concepto y permite de
manera mas adecuada mostrar las diferencias entre la gobernabilidad y la

gobernanza.

En el tercer apartado se expondran los elementos tedricos que integran las
politicas publicas, es de vital importancia resaltar que solo se analizaran de
manera tedrica y no de manera empirica, debido a que no es el propdsito de este
capitulo, sin embargo, durante el desarrollo de la investigacion y, por ende, en los
préximos capitulos se podran analizar de manera empirica las politicas publicas.
En el plano del analisis tedrico, este tipo de actividades se articulan de mejor
manera en el modelo de la gobernanza, al igual que este, las politicas publicas se
generan a partir de la interaccion de los diferentes actores que inciden dentro de
una determinada comunidad y en ellas se refrendan las relaciones de poder entre

los interesados de lo publico.

En el cuarto apartado, analizaremos la importancia de la globalizacién en el
desarrollo de las relaciones de poder del Estado frente a la sociedad civil y a los
diversos actores involucrados en la toma de decisiones. Se revisaran de manera
general las modificaciones que sufrié el estado derivado de estas interacciones
para la aceptacibn de modelos mas incluyentes, como la gobernanza y la

construccién de acciones politicas, traducidas en politicas publicas. En el apartado



final, se encuentran las conclusiones del presente capitulo que engloban los

elementos expuestos en el mismo.

En el segundo capitulo se abordara de manera general el desarrollo de la
caficultura en México, para esto, siguiendo las investigaciones previas, se dividira
en dos grandes épocas a fin de mostrar una contextualizacion que permita un
acercamiento al estudio medular de este trabajo. Investigaciones indican que
México ha tenido dos épocas en el desarrollo de la actividad caficultora; la primera
temporalizacion se puede ubicar en los afios cuarenta con la creacion de
instituciones que fijaban precios de garantia a los productores, en su gran mayoria
pequefios productores. Sin embargo, las modificaciones en el modelo econémico
de los afios ochenta desemboc6 una estructuracion en todo el sector agrario, por
lo cual en estos afios se puede situar el segundo periodo de tiempo de la
caficultura, hasta poco antes de la llegada del gobierno de Andrés Manuel. De
hecho, los programas dirigidos al agro mexicano durante este segundo periodo
sufrieron modificaciones y en otros casos desaparecieron. Es pertinente analizar el
papel del gobierno frente a este sector durante los periodos mencionados, ya que

permite una contextualizacion para la problematica actual.

La llegada al gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador permite estudiar la
problematica actual de la caficultura y como la legitimidad de su gobierno influye
en la aplicacion de politicas publicas en este rubro, a pesar de que la crisis en este
sector es notable, no existe un descontento social, y es ahi donde radica esta
investigacion para que se pueda analizar este fendmeno que de primera instancia

parece atipico, sin embargo, puede tener una explicacion.

Por ultimo, en el capitulo tres se analizara la relacion de Andrés Manuel
Lopez Obrador con el sector caficultor, asi como sus programas implementados a
esta actividad econdémica. De manera general, se expondran los principales retos
a los que se enfrenta la actual administracion derivados de un contexto dificil en el
agro mexicano debido a la nula inversion de los gobiernos desde finales de la
década de los ochenta, como expondremos en el capitulo dos del presente

trabajo. Andrés Manuel Lopez Obrador en sus discursos como candidato a la



presidencia expresaba un déficit en la produccion del agro mexicano que debia de
ser atendido de manera urgente ya que era un pilar para el desarrollo contar con

una produccion que solventara la demanda nacional.

Derivado de los encuentros con diversas organizaciones campesinas y
empresas se logré consolidar un programa que generara resultados de gran
impacto; es asi como el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador crea, tomando
como base los programas anteriores el programa medular del rescate del campo
mexicano, el programa Produccion para el Bienestar. En este capitulo se
analizardn de manera general los alcances y limitaciones, asi como las diversas

reacciones tanto a favor como en contra sobre la aplicacion de dicho programa.

Los tres capitulos permitirdn responder y verificar la pregunta guia (planteamiento

del problema) e hipoétesis siguiente:

¢,Como la legitimidad de un gobierno permite una gobernanza estable y como
esto, a su vez, ayuda a la gestion integral de politicas publicas, especialmente, en

el sector agrario (café)?

La estabilidad de la gobernanza depende del grado de legitimidad con la que
cuente un gobierno, de ahi que se puedan dar las condiciones necesarias para la
aplicacién de los instrumentos de accion politica, en este caso, las politicas

publicas en el sector agrario.

El objetivo general de este trabajo es describir y analizar los programas publicos
desde el gobierno de Carlos Salinas de Gortari hasta el primer afio de gobierno de
Andrés Manuel Lopez Obrador que se enfatizard y se expondra de manera mas

extensa.
Objetivos especificos son:

* Analizar la aplicacién de politicas publicas en el sector agrario durante el periodo

a estudiar.



» Analizar la relacion de agentes publicos y privados en la implementacién de

programas en el agro mexicano.

* Proponer tentativamente alternativas para mejorar la aplicacién de mecanismos

de accion politica en el sector agrario.

En el presente trabajo es de corte mixto, es decir, cualitativo y cuantitativo, para

ello se utilizara principalmente dos técnicas y procedimientos de investigacion:

1. La observacion directa para analizar las tomas de decision politica en las

instituciones politicas, y sobre todo en los organismos administrativos.

2. Observacion documental a fin de analizar los distintos alcances y

limitaciones de los programas implementados en México.
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CAPITULO 1. Gobernanzay politicas publicas: elementos tedricos

1.1 Introduccién

Los estudios del café en distintos ambitos del conocimiento son diversos, sin
embargo, gran parte de las investigaciones se han enfocado en el proceso de
produccion del café y tienen como objetivo el aumento de produccién en las
empresas caficultoras. Existen también investigaciones que se han orientado a las
repercusiones sociales y econdmicas que tiene dicha produccion, estas
investigaciones se encuentran mayoritariamente en universidades locales donde el

cultivo de café representa un importante factor econémico regional.

Es asi como surgen estudios que se orientan a la investigacion social, sin
embargo, la ciencia politica ha tenido poca participacion en la relacion del café y
sus impactos en México, a diferencia de los estudios econémicos, socioldgicos,
antropoldgicos, por mencionar a los mas representativos. Las limitaciones que
existen en este campo con respecto a la ciencia politica llevan a tratar de
estructurar y definir los conceptos que ayudaran a comprender desde el enfoque
politolégico las distintas complejidades del tema a abordar; estos conceptos seran
el faro de esta investigacién: gobernabilidad, gobernanza, politicas publicas y

globalizacion.

El debate sobre la gobernanza se ha desarrollado a pasos agigantados en
el &mbito de la ciencia politica y la administracién publica, sobre todo por el interés
gue se tiene en analizar las nuevas formas de relacién entre el Estado y la
sociedad civil, en un contexto de globalizacién, es decir, dentro de las
transformaciones economico, politico y sociales instrumentadas principalmente en
los afios ochenta del siglo pasado. Estas nuevas transformaciones han cambiado
los procesos de accién politica en los estados dentro de las diversas

comunidades. Conforme avanzan los estudios sobre la gobernanza, ésta va
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adquiriendo diversos significados. Sin embargo, existen elementos teoricos que
permiten dar contenido a dicho modelo.

La gobernanza puede entenderse como la interaccion entre procesos e
instituciones de como se ejerce el poder, como se toman las decisiones de interés
publico y privado, ademas, como es que los grupos interesados se hacen
escuchar. A primera vista podria decirse que la gobernanza se refiere a la forma
concreta en la que distintos actores suelen tomar decisiones colectivas y como se
llega a los arreglos particulares de negociacion de intereses. Es decir, la
gobernanza se relaciona con el proceso de interaccion entre diferentes actores
incluida la poblacion local, la cual determina la forma y las habilidades completas
en la toma de decisiones y de ejercer el poder.

Las interacciones de los agentes que se ven involucrados en la toma de

decisiones son de gran importancia en la construccion de politicas publicas.

Ya que condensan relaciones de poder, coaliciones, procesos de
intercambio, influencias contextuales, mudltiples reglas del juego,
interdependencia de metas y valores, en una especie de espiral sin fin que,
por eso mismo, es objeto de organizacién y recurrentes célculos; si, por
ello, ademas, son susceptibles de reproducir contradicciones,
incongruencias y rupturas de la vida social, no s6lo seria necesario un
margen de autonomia en su estructuracion, sino aun el sometimiento de
las actuaciones gubernamentales al escrutinio publico y al control politico y

jurisdiccional (Gonzalez, 2007, p. 251).

El acercamiento a la interpretacion del concepto de gobernanza resulta util
para describir y analizar empiricamente el proceso de formacién de diferentes
sistemas de produccién entre otras cosas. La gobernanza posibilita extender el
analisis de relaciones de poder a &mbitos de la organizacion econémica (cadenas
de valor, desarrollo econémico local, certificaciones como requisitos para participar

en el mercado).

En este primer capitulo se analizaran de manera general los conceptos

tedricos que guiaran el presente trabajo, resaltando las definiciones que, a
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consideracion propia, se enmarcan de mejor manera al problema planteado, este
apartado esta dividido en cinco partes, cada una corresponde a las definiciones
conceptuales. En el primero se analiza el concepto de gobernabilidad, dicho
concepto resulta de gran interés debido a la similitud que tiene con la gobernanza
y que, si no se definen dichos conceptos, se puede generar confusion; a pesar de
gue hoy en dia, existen autores que de manera indiscriminada utilizan ambos
conceptos para referirse al acto de gobernar de manera general, lo cierto es que

esto no proporciona nada y seria limitar ambos conceptos.

En el segundo apartado, teniendo en cuenta lo que significa la
gobernabilidad, se definird el concepto de gobernanza, el cual es uno de los
principales elementos tedricos del trabajo, al igual que existen varios significados
sobre qué es gobernabilidad, al hablar de gobernanza, adn no existe un
significado unitario para referirse a dicho concepto, a pesar de que el estudio de la
gobernanza se ha desarrollado de manera acelerada a partir de los afios ochenta.
Sin embargo, se utilizaran los elementos que de manera general articulen el
concepto y permita explicar las relaciones de los diferentes actores en la toma de
decisiones. Este apartado delimita de manera general dicho concepto y permite de
manera mas adecuada, mostrar las diferencias entre la gobernabilidad y la

gobernanza.

En el tercer apartado se expondran los elementos tedricos que integran las
politicas publicas, es de vital importancia resaltar que se analizaran de manera
tedrica lo que son las politicas publicas y no de manera empirica, debido a que no
es el proposito de este capitulo, sin embargo, durante el desarrollo de la
investigacion y, por ende, en los préximos capitulos se podra analizar de manera
empirica las politicas publicas. En el plano del andlisis teorico, las politicas
publicas se articulan de mejor manera en el modelo de la gobernanza, al igual que
éste, las politicas publicas se generan a partir de la interaccion de los diferentes
actores que inciden dentro de una determinada comunidad y en ellas se refrenda

las relaciones de poder entre los interesados de lo publico.

13



En el cuarto apartado se analizara la importancia de la globalizacion en el
desarrollo de las relaciones de poder del Estado frente a la sociedad civil y a los
diversos actores involucrados en la toma de decisiones. Se revisara de manera
general las modificaciones que sufrid el Estado derivado de estas interacciones
para la aceptacion de modelos mas incluyentes, como la gobernanza y la
construccion de acciones politicas, traducidas en politicas publicas. En el apartado
final, se encuentran las conclusiones del presente capitulo que engloba los

elementos expuestos en el mismo.

1.2- Lagobernabilidad

¢En qué consiste la gobernabilidad? Toméas Miklos menciona:

se entiende por gobernabilidad el equilibrio entre el nivel de las demandas
sociales y la capacidad del sistema politico para responderlas de manera
legitima y eficaz. Esta definicion, en su simplificadora brevedad, nos
permite ubicar los problemas de la gobernabilidad sobre el plano de la
relacién entre el sistema politico y su entorno o ambiente, es decir, la
sociedad y evita cargar a uno solo de los términos de la relacion de
gobierno y sociedad. En otras palabras, no es un Estado o gobierno lo que
permite gobernar una sociedad, tampoco es la sociedad en si misma
gobernable o ingobernable; mas bien es la relacion compleja entre ambos
términos lo que nos permite hablar de las condiciones de gobernabilidad
(2008, pp. 121-122).

En esta perspectiva, el concepto gobernabilidad incluye al Estado, pero lo
trasciende, ya que, también abarca las organizaciones del sector privado y de la
sociedad civil. De manera que en este concepto existen principalmente tres
actores de la gobernabilidad: el Estado, la sociedad civil y los partidos politicos.
Es decir, el concepto de gobernabilidad tiene que ver con todos los procesos que
enfrenta una determinada sociedad y como responder de manera legitima a sus
demandas, por lo que el contexto circunstancial permite determinar el grado de

gobernabilidad que se tiene en un pueblo o sociedad.
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Existe un vinculo entre la gobernabilidad con el proceso de transicion y
ruptura que se observa en México y en América Latina; asi, la transiciébn que
surgio en la década de 1980 es el resultado de la confluencia entre un proceso de
desestructuracion de las economias nacionales y una reestructuracion economica,

politica y social.

Sin entrar en el debate tedrico sobre la transicion, y en funcion de las
limitaciones del presente trabajo, toda vez que la transicion esta vinculada en
forma necesaria con la democracia y la gobernabilidad, es posible conceptualizarla
como un proceso de modernizacion global de la sociedad y que puede o no tener
una significaciéon electoral de alternancia en el gobierno. Es decir, no siempre que

se hable de transicion se estara hablando de un cambio de partido. Por lo que

la transicion debe atenderse como un momento de ruptura entre dos formas
de gobierno, una ruptura entre dos formas de organizacién social, una
ruptura en la manera de hacer politica y en la naturaleza y el contenido
doctrinal de los partidos que defini6 en el horizonte politico en las
sociedades tradicionales (Miklos, 2008, pp. 127).

Como se puede observar, la construccion de la gobernabilidad depende no sélo
del Estado, sino de distintos actores que en suma dan la gobernabilidad, en este
sentido, la sociedad civil toma una gran importancia. Las transiciones que se
gestaron principalmente en los afios ochenta manifestaron que para que exista
una gobernabilidad, necesariamente tiene que existir un fortalecimiento de la

sociedad civil.

Una sociedad civil fuerte surge cuando las personas sienten que sus
demandas son escuchadas, se sienten parte de la sociedad y son mas
optimistas con respecto a sus posibilidades de generar cambios. Esta
contribuye con la gobernabilidad para la mayor disposicién de la ciudadania
apoyar la democracia, a participar en asuntos publicos y espacios de
deliberacion y a confiar en las instituciones. Se genera un mayor sentido de
pertenencia con la comunidad y mayor solidaridad con los grupos excluidos

lo que facilita la suscripcion de los pactos sociales (Cepal, 2007, p. 17).
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En América Latina los avances en el fortalecimiento de la sociedad civil han
respondido a los nuevos movimientos sociales y politicos. Estos, ya no sélo son de
sindicatos o movimientos de izquierda, como tradicionalmente eran, sino que se
han ido sumando movimientos juveniles, de mujeres, ambientalistas, indigenas y
personas con orientaciones sexuales diversas (comunidad LGBT+). De manera
especial, los grupos de mujeres y de indigenas han conseguido importantes
logros. En América Latina estos grupos se han visto favorecidos debido a que
muchos de los paises han abrazado en sus sistemas politicos algun ideal
participativo a través de mecanismos como el referéndum, la consulta popular o el

plebiscito.

Es necesario hacer una aclaracion, en el caso de las personas que si
participan, las demandas que se hacen a las autoridades surgen principalmente de
intereses sectoriales y no de la busqueda de una mira de pais. Una vez que se
satisfacen, los grupos que presionan se desintegran y se pierden las visiones de
proyectos de largo plazo, lo que se convierte en una de las limitaciones para la
gobernabilidad; los casos de desintegracion de movimientos campesinos en

México son frecuentes.

Francisco Rojas tiene una definiciébn de gobernabilidad que enriquece a la
primera de Tomas Miklos, Rojas resalta no solo la importancia de la participacion
de la sociedad civil, sino que también la importancia de que la sociedad civil sea
vigilante de las acciones gubernamentales, este autor expresa que la

gobernabilidad

se entiende como una articulacion de intereses. No soOlo se centra en
cuestiones de eficiencia institucional del Estado, sino que también hace
referencia a la relacién que existe entre la satisfaccion de necesidades de la
poblacién, la construccion de ciudadanos como sujetos de derecho y la
relacion de estos con el sistema politico. Aunque el Estado tiene la principal
responsabilidad en la consecucion de la gobernabilidad democratica, la
accion de las instituciones gubernamentales debe ser reforzada por una

sélida vigilancia y participacion de la sociedad civil (2010, p.17).
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La gobernabilidad es entendida como esta amalgama o conjunto de
condiciones que hacen posible el ejercicio del poder politico, no es estatica e

inamovible, al contrario, se modifica,

renueva los mecanismos de redimensionamiento estatal, de
descentralizacion de las funciones y de la adecuacion de las funciones de la
vieja estructura a los nuevos requerimientos de la transicion. El tiempo
apremia, el tiempo se acelera y el gobierno y los partidos politicos deberan
adecuarse a ese tiempo y a esa nueva celeridad (Miklos, 2008, p. 129).

Precisamente un sistema sera mas gobernable en la medida que posea
mayor capacidad de adaptacion y mayor flexibilidad institucional respecto a los
cambios de su entorno nacional e internacional, econémico, social y politico. De
acuerdo con las definiciones mencionadas anteriormente, es factible entender por

estabilidad politica la previsible capacidad del sistema para perdurar.?

La flexibilidad institucional y la continua adaptacion del gobierno para
resolver y equilibrar las demandas de la sociedad llevan a definir y articular el
siguiente concepto, que es fundamental para un analisis mas amplio del problema

que se abordara a continuacion. Me refiero al concepto de la gobernanza.

1.3- Gobernanza: conceptualizaciones basicas
La gobernanza tiene que ver con la relaciobn que existe entre sociedad y

gobierno; si bien a primera vista puede ser que exista una confusion con el
concepto de gobernabilidad, ya que ambos, poseen elementos o caracteristicas
similares, pero esto, no quiere decir que no existan diferencias marcadas. La
gobernanza es un concepto al que no se ha llegado a un consenso definitorio,
para algunos es el replanteamiento de las relaciones entre el Estado (o el

gobierno) y la sociedad.

Algunos de estos elementos que caracterizan los numerosos significados

apuntan al desdibujamiento de las fronteras entre lo publico y lo privado, a la

1 El significado de la estabilidad debe distinguirse de cualquier referencia a la inmovilidad o al
estancamiento; de este modo, para que un sistema sea estable, debe ser capaz de cambiar adaptandose a
los desafios que provienen del ambiente, ya que sélo una continua adaptaciéon a la realidad siempre
cambiante permite a un sistema sobrevivir.
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alianza entre agentes no gubernamentales y gubernamentales, a la participacion
directa de la ciudadania a través de las redes en la solucion de problemas
publicos, asi como a la erosion de las bases tradicionales del poder politico, cuya
manifestacion mas clara es la fragmentacion de los centros del poder, o lo que es

la multiplicidad y competencia de sitios y agentes de gobernacion.
Es asi como Francisco Porras menciona que:

La gobernanza suele definirse como un nuevo modelo de relaciones entre el
gobierno y la sociedad que tiene ciertos atributos que lo hacen deseable,
como la mayor transparencia en los procesos de politica publica, en la
capacidad de adaptarse y satisfacer las necesidades de los gobernados y la
efectividad en la prestacion de servicios publicos. La innovacién de las
diferentes escuelas de la gobernanza radica en argumentar que estas
cualidades sélo se pueden alcanzar en la medida en que los sectores:
gubernamental, social y de los mercados comparten recursos, produciendo
convergencia entre instituciones y actores (2012, p. 9).

Al conceptualizar la gobernanza como una modalidad especifica de
relaciones gobierno-sociedad, se presupone una vision dicotbmica con respecto al
gobierno: si los patrones resultantes son demasiado verticales, sin oportunidad de
generar suficientes redes interorganizacionales, autbnomas y semi compactas, no
se cumplirian las condiciones de la gobernanza. De acuerdo con este significado,
se podria diferenciar entre casos de gobierno y gobernanza, lo que sugiere que
uno y otro modelo de accién publica tiene atributos que los hacen mutuamente

excluyentes

Otros autores mencionan que la gobernanza se hace con sujetos
portadores de intereses materiales, valores culturales y subjetividades concretas
(imaginarios politicos) que van a aflorar a lo largo del proceso. Si bien un analisis
puramente de clase resulta insuficiente del todo para entender el proceso, con
frecuencia se asume que ya no existen clases sociales, ni siquiera para tipificar
grandes masas de poblacion con rasgos de vida y relaciones productivas mas o

menos bien definidas. En la gobernanza predomina la armonia por encima del
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conflicto, por lo que dicho concepto se expresa en tono particularmente positivo
sobre los resultados esperados. En consecuencia, apuesta por una politica que

logre la integracién social mediante el consenso.

El aparato gubernamental es esencial en la estructuracion conceptual e
instrumental en cualquier esquema de gobernanza por ser el Unico actor al que
legitimamente le corresponde validar el contenido de los acuerdos emitidos en la

negociacion.

No esta en cuestion la soberania del Estado, ya que en el proceso decisorio
de la gobernanza cumple la funcién de “dar forma de autoridad al contenido
gue resulté de la deliberacibn asociada con actores de la sociedad
econémica y civil”. No hay gobernanza que deje de pasar por el filtro
gubernamental, aunque no sea el Unico filtro. Sigue, pues, asumiendo una
funcién directiva al procesar el resultado en metas de valor publico. Con
todo, la retérica del discurso dominante sobre la gobernanza podria ser la
prédica de menos gobierno y mas sociedad, si bien dicha afirmaciéon no
necesariamente lleva a un “empoderamiento” de la sociedad civil

especificamente de los dominados (Bassols, 2011, p. 16).

Es lograr la integracion social en campos de conocimientos y acciones
especificas, donde la instituciébn prevalezca, pero bajo el entendido de un
reconocimiento de la pluralidad de saberes, de tensiones que engendran estos
puestos en consonancia y de la multipolaridad de las fuerzas conjugadas en la

politica.

La gobernanza pone relacién (en un acto de ejercicio pleno de poder)
saberes heterogéneos distribuidos en sus distintas escalas espaciales. Tales
saberes son asumidos mas bien como valores instrumentales que en su caso
requieren ser puestos en sintonia para que puedan ser potencialmente Gtiles. La
politica del consenso que orienta y rige su ejercicio hace de esta voluntad de
saber una norma sin la cual no es posible dialogar ni menos acordar. En dltima
instancia lo gobernanza es una ventana desde la cual puede observarse el
ejercicio de una microfisica del poder (Bassols, 2011, p.16). Como se ha

mencionado anteriormente, la idea inicial era denotar la intervencion de nuevos
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agentes y actores sociales en los procesos de gobierno. Puesto que varios autores
insisten, y en general estdn de acuerdo, en la insuficiencia del gobierno por si
mismo, a éste se le deben sumar los esfuerzos de una colectividad de diversos
individuos, con los cuales se debe acordar, de forma coordinada, de incidencia
gubernamental. La gobernanza se concibe como un nuevo estilo de gobierno,
distinto del modelo de control jerarquico y caracterizado por un mayor grado de
cooperacion, en donde tiene lugar una interaccion entre el Estado y los actores no

estatales en el marco de redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado.

Para tratar de ser conciso sobre qué es la gobernanza optaremos por el
siguiente significado de lo que es, siempre y cuando este sea para conceptualizar
de manera muy general, sin olvidar lo que anteriormente se ha mencionado. Se

puede decir que:

La gobernanza es un procedimiento moderno en la tarea de gobernar, que
se realiza por medio del dialogo, la negociacion y el esclarecimiento de
metas, fortalecidos por una comunicacion politica eficaz. Los actores
participantes, provenientes de los sectores publico o privado o también de la
sociedad civil, se posicionan en el proceso de construccion de las politicas
publicas. En principio, la gobernanza es una técnica para la realizacién de
fines institucionales inducidos por medio del consenso y provistos (no
siempre) de politicas publicas que le acompafian en la accién publica

(Bassols, p. 16).

Se ha visto hasta aqui lo que es la gobernabilidad y la gobernanza, esta
Ultima también se trata de una técnica para la realizacion de fines institucionales
inducidos por medio del consenso y provistos de politicas publicas que le
acompafian en la accion publica. Siempre auxiliados de la legitimidad que valida
las acciones politicas. Para Habermas, legitimidad “significa que la reclamacion
relacionada con un orden politico tiene buenos argumentos para ser reconocida
como correcta y justa: un orden legitimo merece reconocimiento. Legitimidad
significa que un orden politico es digno de reconocimiento” (1982, p.32). La
provision de estos fines institucionales lleva a esclarecer otro término que se

articula con la gobernanza: las politicas publicas.
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1.4- Las politicas publicas: principales elementos tedricos

Entre los principales autores que estudian las politicas publicas se encuentra

Wayne Parsons, el cual menciona que

Las politicas publicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey (1927)
expresara como lo publico y sus problemas. Se refiere a la forma en que se
definen y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la
agenda politica y a la agenda de las politicas publicas. Asimismo, estudian
cémo, por qué y para qué los gobiernos adoptan determinadas medidas y
actiian o no acttan (Heidenheimer et al., 1990:3) o, en las palabras de Dye,
estudian qué hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cual es su efecto
(Dye, 1927: 1). Este estudio sobre “la naturaleza, las causas y los efectos
de las politicas publicas” (Nagel, 1990: 440) exige evitar una perspectiva
Unica y echar mano a una variedad de enfoques y disciplinas (2007, pp. 31-
32).

Es decir, responder de manera concreta a las demandas de la sociedad; la idea de
las politicas publicas presupone la existencia de una esfera o ambito de la vida
qgue no es privada o puramente individual, sino colectiva. Lo publico comprende
aquella dimensién de la actividad humana que se cree que requiere la regulacion o
intervencién gubernamental o social, o por lo menos la adopcion de medidas

comunes.
Por su parte, Mauricio Merino menciona que las politicas publicas

son una seleccién y una definicion de problemas. Consisten en la utilizacién
de los medios que tiene a su alcance el Estado para decidir en qué asuntos
intervendra y hasta qué punto y con qué medios lo hara. Son decisiones del
Estado que se originan en un proceso politico previo mediante el cual se
seleccionan y se definen problemas publicos; decisiones politicas, pues a
pesar de todas las debilidades que haya mostrado el Estado durante los
tltimos afios, sigue teniendo el monopolio legitimo de la coercion fisica,
sigue siendo el eje de la organizacién politica de la sociedad y sigue

produciendo las normas que a través de las cuales se organiza la
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convivencia. De modo que tras las politicas publicas hay decisiones de
poder, tomadas por el Estado o bajo el cobijo de las normas y de las
estructuras de autoridad generadas por esa organizacion politica.
Decisiones que reclaman del Estado la seleccién de problemas publicos y
de distintas alternativas de accioén para modificar el statu quo que le motivo
a actuar (2013, p. 37).

La intervencion del Estado en la elaboracion y ejecucion de politicas publicas es
indispensable ya que no solo se desprenden de una posicion de poder, sino que
ademas se refieren siempre é invariablemente al espacio publico puesto que, no
son actividades emprendidas por un individuo, una empresa o un consorcio de
personas fisicas o morales en funcién de sus intereses (aunque éstos deban
participar eventualmente), sino decisiones que solamente pueden justificarse en la
medida en que contribuyan al bien comdn y a la consolidacion de ese espacio

publico.
Asi mismo, Miguel Gonzalez Madrid sefiala que las politicas publicas

condensan relaciones de poder, coaliciones, procesos de intercambio,
influencias contextuales, multiples reglas del juego, interdependencia de
metas y valores, en una especie de espiral sin fin que, por eso mismo, es
objeto de organizacién y recurrentes calculos; si, por ello, ademas, son
susceptibles de reproducir contradicciones, incongruencias y rupturas de la
vida social, no sélo seria necesario un margen de autonomia en su
estructuraciéon, sino aun el sometimiento de las actuaciones
gubernamentales al escrutinio publico y al control politico y jurisdiccional
(2007, p. 251).

Es relevante resaltar que, dado que se trata de decisiones o0 intervenciones
de una autoridad investida de legitimidad y poder politico, las politicas también
cuentan con un factor coercitivo: como las normas juridicas en las que se sostiene
la operacion del gobierno, las politicas publicas tampoco son opcionales. Por
supuesto, tienen un contenido: una sustancia propia que explica y justifica la
movilizacion de los recursos del Estado para obtener resultados bien definidos;

recursos que no necesariamente son monetarios, sino que también pueden ser
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regulaciones o medios de organizacion, pero que para movilizarse requieren la

legitimidad y autoridad suficiente.

Para que haya una politica publica es posible advertir la existencia de una
decision o conjunto de decisiones sobre un tema (problema) al que se ha definido
como un asunto publico y que es considerado por una autoridad competente. Para
gue una decision tome cierto curso, es necesario tener presente un proceso
politico-institucional que conlleva la postura de actores involucrados en el
problema publico y que implica una iniciativa para su conversion o no en politica

publica.

Al hablar de las politicas publicas y de su funcién es necesario decir que
este enfoque se origina y se enmarca en el Estado moderno liberal de la segunda
posguerra, y que la funcién de las politicas publicas cambia en la medida en que el
Estado modifica su manera de legitimar su discurso. Estas conforman un campo

gue suele definirse por areas o sectores de politicas publicas.

Es, en gran medida, dentro de esta modalidad que tiene lugar la interaccion
interdisciplinaria e interinstitucional. Ademas, los sectores proporcionan el contexto

para los estudios comparados.

Las siguientes son algunas areas clave de las politicas publicas: salud,
transporte, educacion, medio ambiente, politica social, vivienda, politica
econdmica, temas raciales y planeaciéon urbana. Dentro de cada una de estas
areas hay redes y comunidades de investigacion especializada que estudian los
problemas y las politicas publicas, y defienden ciertas posiciones (Wayne, 2007, p.
32).

La respuesta concreta de las demandas sociales se efectla en las politicas
publicas, la complejidad que requiere para el éxito de las politicas publicas
dependera, en gran medida, de la interdisciplina y del correcto disefio, asi como
de su correcta implementacion final. Claro estd que siempre existira alguna parte
de la sociedad que se vea afectada (por minoria que sea) por la implementacion
de las politicas publicas. una politica publica puede comprender como una
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intervencién del Estado que es expresada por una decisibn o conjunto de
decisiones de una autoridad y que considera un analisis (racional) y con una
finalidad especifica; que sigue un proceso politico-institucional y que se produce
en un contexto intenso o no entre actores (sociales e institucionales) que permiten

articular intereses, posturas u consensos hacia un problema publico dado.

Se puede decir que las politicas publicas son acciones del gobierno que
tienen como propdsito alcanzar objetivos de interés publico. Las situaciones de
interés, necesidad o beneficio publicos en las que socialmente se considera que el
gobierno debe intervenir son los problemas publicos, y las politicas publicas son
entendidas como respuestas a tales problemas publicos. Como menciona Luis F.
Aguilar Villanueva:

mas que acciones singulares de gobierno, auto referidas y autocontenidas,
las politicas publicas son procesos integrados por varias acciones
intelectuales (de informacion, analisis, calculo, critica) y acciones politicas
(de  movilizacién, discusién, persuasion, negociacion, acuerdo),
interdependientes y eslabonadas, que preceden y preparan la toma de
decisiones y posteriormente la llevan a cabo. Aunque hay muchas variantes
en la descripcién del proceso de la politica publica, en general son bastante
parecidas entre si, y una de las mas utilizadas incluye los siguientes
momentos: 1. La formacion de la agenda; 2. La definiciébn del problema
publico; 3. La construcciéon de opciones para resolver el problema; 4. La
decision o la seleccién de una opcion; 5. La comunicacién de la politica; 6.

La implementacion de la politica; 7. La evaluacion de la politica (2012, p. 30)

Los conceptos analizados con anterioridad son los que permitiran
desarrollar posteriormente el analisis adecuado sobre el tema, la complejidad de
cada uno de ellos es mas amplia, pero se exponen de manera muy general,
atendiendo la extension del presente trabajo. Otro concepto importante que se
articula con gobernabilidad, gobernanza y politicas publicas es la globalizacion ya
gue, los primeros no se pueden entender sin que exista la interaccion con este
ultimo, dado que se desarrollan en un contexto de constantes cambios derivados

de la globalizacion.
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1.5- Globalizacion: definicion y su relacién con Estado

Augusto de Venanzi entiende la globalizacion como:

Un proceso que estd ya mucho mas alld de una mera internacionalizacion
del capital financiero. También incide econdémicamente la inversién en
manufactura, en industrias y explotaciones que requieren de un mercado
planetario y relocalizado de materias primas, fuerza de trabajo y
regulaciones homogéneos. En un informe sobre inversiones mundiales
sefialan a este proceso que las grandes compafias petroleras, junto a las
automotrices (no las financieras) van a la cabeza en cuanto a la magnitud
de los activos que poseen a nivel mundial. Todo este empefio por multiplicar
la inversiébn privada planetaria va acompafiado de la anulaciéon de la

capacidad de inversién publica del Estado (2002, p. 49).

En todo proceso de cambio es necesario un reconocimiento social de roles,
y a partir de este reconocimiento, el uso de la razén para generar una critica y
proponer una alternativa. En otras palabras, el conocimiento de la sociedad, su
critica y su anhelo de mejora fueron construyendo mapas mentales que sirvieron
de guia en el comportamiento de los individuos y grupos. El conocimiento se
transformd en creencias para convertirse en referentes del comportamiento, donde
la confianza y la certidumbre en las instituciones se perdieron, solamente cuando

se visualizaba un nuevo horizonte y el camino para alcanzarlo.

Por el contrario, los cambios originados por la globalizacion listan por ser
planeados o pensados con anterioridad, lo cual tuvo como consecuencia que los
gue se produjeron no proporcionaron nuevos referentes a la sociedad, de tal
manera que la globalizacion erosioné los referentes antiguos del modelo de vida
sin dar uno nuevo, dejando un vacio en las mismas estructuras sociales. Lo mas
preocupante es que ni siquiera se intentd crearlos, sino que los nuevos actores
con gran influencia internacional creen obtener su legitimacion por el simple hecho
de tener poder o manejar las variables del mercado mundial; y los hechos en si no

crean cohesion, ni moral, ni ideologias.
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Ahora bien, tomando en cuenta los elementos que constituyen este
complejo conocido como globalizacién (inversiones poderosos conNsorcios
internacionales, flujo de capitales sin control, redes sociales por la defensa de
intereses comunes como la delincuencia organizada), “sin lugar a duda limita la
capacidad estatal por: 1) los nuevos agentes internacionales; 2) los nuevos
organismos internacionales; 3) los nuevos acuerdos regionales y 4) las redes

negativas de delincuencia internacional” (Gonzalez, 2010, p. 65).

Como se menciond anteriormente, la globalizacion vino a trastocar todos los
ambitos de la vida humana, siendo uno de sus efectos principales la pérdida de
referentes mentales e institucionales, entre ellos el Estado, asi como el cambio de
forma radical, la percepcién del tiempo y espacio gracias a los avances
tecnoldgicos y cientificos. Este proceso de interacciones trajo como consecuencia
el replanteamiento del estado, ya que depende de los alcances y limitaciones que

tenga un estado la conformacién de una determinada comunidad humana.

El estado nacidn se configuré por mas de cinco siglos como la institucion
publica por excelencia teniendo la capacidad de accion en todos los &mbitos de la
vida, otorgandole el estatus de “poder supremo”. Condicion que se identifica y se
justifica a partir del concepto de soberania, siendo esta “la supremacia de un
poder incuestionable, reconocido por la instancia originaria (no derivada de otro
poder) y ultima (sin apelacién) de las decisiones fundamentales [...] para una
unidad politica” (Attili, 2007, p. 53).

Varios autores mencionan que la globalizacion tuvo dos efectos con
respecto al estado uno al interior y otro sobre el sistema internacional, con
respecto al primero, se empez0 a crear de manera paulatina una diferenciacion de
competencias entre lo econémico y lo politico, llegando a un distanciamiento
severo entre el estado y el mercado, arrebatando al primero de las facultades
propiamente politicas y saliendo debilitado al mismo tiempo. Este proceso se dio a
través de la deslocalizacion internacional del trabajo, es decir, se generé una
desterritorializacion del capital, ya que el estado al ser soberano en un territorio

fijo, su misma capacidad esta limitada en el espacio.
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Esto trajo como consecuencia nuevos actores politicos internacionales,
econdmicos. Y que esto derivara en una especie de enfrentamiento entre el poder
con el Estado. ElI cambio es crucial, ya que antes el Estado era el poder supremo,
ahora con las facultades limitadas en lo econdmico y arraigado en un territorio fijo,
el Estado dejo de ser el Unico detentor de poder en la sociedad para que el poder
se descentralizara en multiples actores, tanto politicos como econdémicos, tanto
nacionales como internacionales; esto tuvo como consecuencia la inaccion del
poder derivado de su misma descentralizacion, ya que al no concentrarse en un
lugar especifico no se puede hablar de un plan a seguir, sino que todos los
detentadores del poder se guian por los intereses privados y el Unico actor, (el
Estado) que tiene como fin el cambio y la mejoria social se ve limitado en funcién

de su verticalidad.
El efecto de la globalizacién en el sistema internacional:

es cuando este pasa a ser un sistema de multipolar, haciendo necesario el
proceso de integracion entre diferentes estados para formar bloques o
firmando tratados internacionales; la importancia del planteamiento anterior
es gue los mismos Estados prefieren sacrificar su soberania a cambio de la
integracion econdmica. Pero es importante mencionar que este proceso
vuelve a marcar una jerarquia y por ende una desigualdad entre el

desarrollo de los mismos Estados (Gonzalez, 2010, p. 75).

En este sentido la soberania estatal es lacerada ya sea por la
interdependencia entre los Estados nacion, como el hecho de que ya no es
detentadora Unica del poder y por lo mismo deja de ser el poder supremo para
pasar a ser un elemento mas que tiene una parte del poder. Por otro lado, la
soberania popular también se ve afectada ya que ésta se basa en la idea
democrética de que la toma de decisiones depende de la colectividad, esto es el
ideal de la representatividad. Ahora bien, en un panorama donde la
descentralizacion de la politica en multiples actores hace que la colectividad no
pueda controlar la eleccion popular, ya que los otros actores como las empresas
transnacionales, instituciones internacionales (FMI, BM, ONU, etc.) y ONG no

tiene un consejo democratico donde el colectivo puede expresar sus demandas.
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El desencanto de la politica por parte de los ciudadanos sucede
principalmente al darse cuenta de que el Estado ya no es quien tiene el poder
necesario para poder mejorar la realidad, ya que la dispersion del poder lleva a un
equilibrio o verticalidad en la gestién de los recursos colectivos. Por otro lado, la
toma de decisiones que afectan en el ambito publico se da a través de un neo
corporativismo limitado a la relacion capital politica, teniendo como centro de
imputacién al mismo capital que, con ello se auto promueve como céntrico en las
relaciones sociales. Es esta apertura del Estado que fue generada por las
multiples interacciones con los sistemas externos a él, que causaron como se
menciono en lineas anteriores, el surgimiento de actores que forman redes para la
construccion de modelos mas complejos, y en cierto modo mas competitivos. De
ahi, se puede enlazar el concepto de gobernanza y a su vez, la toma de
decisiones mas estructuradas y ensambladas a través de las politicas publicas.
Por eso, es fundamental contemplar a la globalizacion como un proceso que, Si
bien es disperso, genera criticas a los modelos viejos para dar paso a la

construcciéon de modelos que mas se adecuen a una determinada realidad.

En este sentido, el sistema politico se caracteriza por ser un aparato
administrativo que regula el ciclo de la economia mediante instrumentos de
planificacion y se ocupa de mejorar en lo posible las condiciones de valorizacion
del capital creado en exceso. Esto amplia entre otras tareas: fortalecer la
capacidad competitiva nacional;, expandir el consumo improductivo del Estado
mediante industrias como la armamentista y la aerondautica; crear condiciones
propias para el capital donde hay indiferencia del sistema de mercado; mejorar la
infraestructura material e inmaterial; resarcir los costos que provoca la economia
de valores privados no generalizables (contribuciones a los desocupados,

seguridad social, y otros).

1.6. Conclusién

El objetivo de este capitulo fue analizar los principales conceptos teoricos que

ayudaran a establecer un marco teodrico para sustentar la investigacion, como se
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analizo en el presente capitulo existe una gran diferencia entre los dos primeros
conceptos: gobernabilidad y gobernanza. Después de haber hecho un analisis de
los elementos que integran a cada uno de estos conceptos fue posible detonar el
analisis de las politicas publicas y como las relaciones de poder entre el Estado y

la sociedad civil se vieron modificadas a raiz del proceso de globalizacion.

Se pudo constatar desde una perspectiva general a la gobernanza cémo un
proceso de organizacién, participacion, negociacion y acuerdos entre instituciones
y actores (agentes), en diversas escalas (local, regional, nacional e internacional)
y diversos ambitos del mundo econdémico-social, que determinan las formas y
modalidades que definen a una determinada comunidad. En este sentido, las
politicas publicas se articulan de manera adecuada, en este modelo, entendidas

como.

una seleccién y una definicién de problemas. Consisten en la utilizacién de
los medios que tiene a su alcance el Estado para decidir en qué asuntos
intervendra y hasta qué punto y con qué medios lo hara. Son decisiones del
Estado que se originan en un proceso politico previo mediante el cual se
seleccionan y se definen problemas publicos; decisiones politicas, pues a
pesar de todas las debilidades que haya mostrado el Estado durante los
tltimos afios, sigue teniendo el monopolio legitimo de la coercion fisica,
sigue siendo el eje de la organizacién politica de la sociedad y sigue
produciendo las normas que a través de las cuales se organiza la
convivencia. De modo que tras las politicas publicas hay decisiones de
poder, tomadas por el Estado o bajo el cobijo de las normas y de las
estructuras de autoridad generadas por esa organizacion politica.
Decisiones que reclaman del Estado la seleccién de problemas publicos y
de distintas alternativas de accién para modificar el statu quo que le motivé
a actuar (Merino, 2013, p. 37).

29



CAPITULO 2: La caficultura en México: el desarrollo de
programas gubernamentales

2.1 Introduccién

México cuenta con las condiciones necesarias para competir en los mercados
internacionales del café, y asi posicionarse como uno de los principales lideres de
produccioén, sin embargo, el abandono de las politicas agrarias desde los afios
ochenta y los ineficaces programas gubernamentales han hecho que este sector

decayera drasticamente en las Ultimas décadas.

México atraviesa por un dinamismo en el mercado del café, sin embargo, la
produccién se observa a la baja por la falta de adopcion de tecnologia en el
campo, tanto en el proceso de produccién, como en la eliminacion de plagas, con
la amenaza latente de que la roya vuelva a hacer dafio a los sembradios. Es s por
eso que se deben tomar medidas precautorias por las autoridades
correspondientes, ya que el no haber tenido un plan de accién y prevencién antes,
durante y después de la roya, propicié que la producciébn en México bajara a
niveles nunca vistos; los recursos destinados para la prevencion y el combate a la
roya son importantes, siempre y cuando estén bien estructurados. Por este motivo,
los presupuestos designados a los diferentes programas, como PROCAFE, se
deben seguir otorgando a los productores. Asi mismo, la renovacion de cafetales
debe continuar, ademas de disefar politicas que permitan promover y fomentar
la productividad en el sector cafetalero, den impulso a la modernizacion
tecnoldgica y promuevan alianzas estratégicas entre los agentes productivos para

lograr una ubicacion adecuada del café mexicano en el mercado internacional.

En este capitulo se abordara de manera general el desarrollo de la
caficultura en México, para esto, siguiendo las investigaciones previas, el capitulo
lo dividiremos en dos épocas, con el fin de mostrar una contextualizacion que nos

acerque al estudio medular de este trabajo. Investigaciones previas indican que
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México ha tenido dos épocas claras en el desarrollo de la actividad caficultora; la
primera esta ubicada en los afios cuarenta con la creacion de instituciones que
fijaban precios de garantia a los productores, en su mayoria pequefios
productores. Sin embargo, las modificaciones en el modelo econémico de los afios
ochenta desemboco una restructuracion en todo el sector agrario, por lo que, en
esta época se puede situar el segundo periodo de la caficultura, hasta poco antes
de la llegada de Andrés Manuel. De hecho, los programas dirigidos al agro
mexicano durante este segundo periodo sufrieron modificaciones y en otros casos
desaparecieron. Es de interés analizar el papel del gobierno frente a este sector
durante los periodos a resaltar, ya que permiten una contextualizacion de la época

actual.

El total aprovechamiento de las oportunidades y el desarrollo del potencial
productivo del cultivo del café en México requieren que el marco institucional del
sector se ajuste y que se adopten las medidas necesarias para hacer de la
industria cafetera una actividad altamente productiva y competitiva. Sobre esta
base es posible construir la senda de desarrollo y progreso de los caficultores, sus

familias y las zonas productoras.

La llegada de Andrés Manuel Lépez Obrador permite estudiar la
problemética actual de la caficultura y como la legitimidad de su gobierno influye
en la aplicacién de politicas publicas en este sector, a pesar de que la crisis en
este sector es notable, no hay un descontento social, y es ahi donde radica la
pertinencia de esta investigacién, para que de alguna manera se analice este
fendmeno que de primera instancia parece atipico, sin embargo, puede tener una

explicacion.

2.2 El café

El cafeto es originario de Africa?2. Su nombre deriva de la ciudad de Kaffa, en

Etiopia. Los granos de café son las semillas de un arbusto tropical de hojas

2 De acuerdo con las leyendas, un pastor llamado Kaldi, pastoreaba su rebafio cerca de un convento, cuando
observé que sus cabras se comportaban extrafiamente, intrigado se aproximé a ellas y vio que mascaban las
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verdes. Existen numerosas especies de cafeto y diferentes variedades de cada
especie, las mas importantes comercialmente son la Arabica y la Robusta.
Originalmente ambas especies fueron halladas en regiones africanas y debido a
que el café necesita condiciones climéticas especificas para crecer- suficiente
agua y luz solar, y no puede tolerar el hielo, hoy es cultivado en los paises
tropicales y subtropicales cercanos a la linea del Ecuador; crece como arbusto
bajo el entramado de las selvas tropicales. De las 6,000 especies del género
Coffea (su nombre cientifico), los dos tipos mas importantes en el mundo son:
Coffea arabica que constituye 70 por ciento de la produccién cafetalera mundial, y
el Coffea canephora, especie conocida comunmente como “robusta”. En las selvas
tropicales humedas y en condiciones de sombra crecen las variedades
tradicionales del tipo arabiga: “tipica” y “bourbon” (Figueroa, afio). En América el
café fue introducido durante el siglo XVIII, por el capitan francés Clieu (Saldivar,
2018), quien era el encargado de llevar una mata de café a la isla de Matrtinica,
con el fin de propagar su produccién y consumo en las colonias francesas. Desde
esa isla en las Antillas, la planta se propag6 por el Caribe y el Continente. En 1727
el café fue introducido en Brasil y en 1731 a Jamaica y Santo Domingo, de donde
su cultivo se extendio al resto de los actuales paises productores de América. Con
la revolucion industrial y el crecimiento de la poblacion mundial durante el siglo XX

el café practicamente se convirtié en una bebida universal.

2.3 El desarrollo de la caficultura en México

La caficultura en México se considera una actividad estratégica fundamental,
debido a que permite la integracién de cadenas productivas, la generacién de
divisas y empleos, el modo de subsistencia de pequefios productores y alrededor
de 30 grupos indigenas y, en forma reciente, de enorme relevancia ecologica,
pues provee servicios ambientales a la sociedad ya que del 90% de la superficie
cultivada con café se encuentra bajo sombra diversificada, que contribuye a la

conservacion de la biodiversidad. No obstante, la relevancia del sector cafetalero

semillas de un arbusto. Kaldi probd los frutos y su excitacion fue tal que los monjes del convento se
propusieron estudiar la causa que producia tal estado.
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ha estado inmerso en recurrentes crisis por la caida de los precios en el mercado

internacional y el abandono del gobierno del sector agrario en las Gltimas décadas.

En 1942, a raiz de la segunda guerra mundial, el gobierno mexicano
intervino en su produccion para solventar las necesidades de los paises aliados
por lo que la calidad del café se redujo considerablemente, para 1950 el gobierno
de México reguld su produccion, y a mediados de la década de los cincuenta los
campos fueron devueltos a los productores privados. Este repunte productivo
provocd que las autoridades disefiaran politicas con la finalidad de mejorar las
plantaciones de café en el territorio nacional, siendo este, uno de los antecedentes
de la creacion del INMECAFE.

La participacion publica en el café en México inicid6 con la creacion de
Beneficios Mexicanos (BEMEX) en 1945, cuyo propésito fue la mejora del proceso
industrial del grano, pero sus actividades se extendieron a la comercializacion de
este. Pocos afios después, en 1949, se fundd la Comisién Nacional del Café,
organismo al que se asigné la responsabilidad de las politicas economicas
destinadas a este sector, dentro de las cuales se fomentd la investigacion de

practicas productivas y combate de las plagas.

En 1959 junto con BEMEX y otros organismos de la Secretaria de Hacienda
se cred el Instituto Mexicano del Café (INMECAFE) (Nolasco, 1985), cuyos
objetivos fueron la defensa y mejora del cultivo, el beneficio y el comercio del café
mexicano, tanto en el interior como en el exterior del pais, ademas de dictar las

politicas econdémicas para el sector, trabajo que realizé por treinta afios.

Las actividades del INMECAFE “se centraron en la asesoria, capacitacion,
organizacion, financiamiento, acopio, comercializacibn y regulacion de los
productores del sector social” (Robles, 2011, p. 30). Los mejores afos del
INMECAFE fueron durante la década de los setenta, época en la cual particip6
decididamente en la comercializacion del aromatico, como respuesta al gran
intermediarismo que existi0 en este producto y a la opresion que sufrian los

pequefios productores del grano ante los comercializadores privados.
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La asistencia técnica se dio a través de sus delegaciones y centros de
apoyo, donde se ofrecid asistencia para el establecimiento de semilleros-viveros,
manejo de cafetales, levantamiento de la cosecha y en la operacion de la planta
agroindustrial, lo cual representd una estructura extensa en las regiones

productoras.

La asistencia hacia los productores y sus familias se ofrecié por medio de
las Unidades Economicas de Produccion y Comercializaciéon (UEPC), cuya
intencién fue la de evitar el intermediarismo y se buscé la inclusion de los
pequefios productores en todas las fases del proceso de produccion,
beneficiado y comercializacion del grano. Ademas, fue a través de las
UEPC que llegaron los apoyos técnicos, crediticios, comerciales y
administrativos. Se creyd que mediante la organizacion de los productores
se alcanzaria su bienestar (FIRA, 2014, p. 24).

Mediante una politica de precios de garantia, aplicados en esa época en
muchos otros productos, el INMECAFE establecié precios de compra para el café
con los cuales se adquiria el producto directamente a los productores, para ello
ofrecio anticipos a cuenta de cosecha, los cuales completaba posteriormente con
un segundo pago, una vez comercializado el grano en el mercado internacional.

Esto también pudo lograrse por medio de las UEPC.

Adicionalmente, por medio de un programa de semilleros-viveros se crearon
nuevas variedades de grano con mayor resistencia a las plagas, las cuales se
ofrecieron a los productores a precios de recuperacion. Asimismo, el INMECAFE
particip6 con un programa de mejoramiento de cafetales, mediante el cual se
renovaron cafetales viejos, y se mejoraron las practicas agricolas con el objetivo
de aumentar la productividad. Se establecié un programa emergente de apoyo en
caso de heladas, ademéas de un programa de control fitosanitario. El Instituto al
mismo tiempo desarrolldé proyectos de investigacion que fueran benéficos para el

sector en su conjunto.

En las actividades industriales, el Instituto conté con instalaciones donde

procesaba el café recibido de los productores, por el cual se les ofrecia créditos
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para el levantamiento de la cosecha. Esta forma de relacién con los productores
significd el establecimiento de precios de referencia para el café a nivel nacional.
Estas actividades permitieron que en el periodo de 1982 a 1988 el Instituto captara
aproximadamente el 33% de la produccion total para su proceso, por lo que
ofreci6 33,9 millones de pesos como anticipo para el financiamiento de la
produccion agricola a los productores. ElI mejor resultado de la participacion en la

comercializacion se alcanzé en el ciclo 1982-1983 cuando supero el 40%.

Esther Figueroa menciona que,

el INMECAFE represent6 una estructura que se contrapuso fuertemente a
los sistemas tradicionales de coyotaje (intermediarismo) que prevalecieron
hasta antes de los setenta. Sin embargo, la participacion de esta institucion
no fue la misma en todas las regiones cafetaleras, pues se dio énfasis a los
estados productores de mayor importancia: Chiapas, Veracruz, Oaxaca,

Puebla y Guerrero (Afio, p. 22).

Se reconoce también que la paraestatal no logré6 desvincularse
completamente de los agentes privados para la transformacion del grano, pues su
capacidad de beneficio solamente alcanz6 niveles cercanos al 10% de la planta
instalada a nivel nacional (Martinez, 1996; Romero, 1993). Ello significaba que la
transformacion la realizaba en plantas privadas por medio de acuerdos con los
propietarios llegando a representar hasta el 80% de las semillas utilizadas por los

productores.

A pesar de la intervencion estatal y de los recursos destinados al sector
cafetalero, los productores se mantuvieron en situaciones de miseria, no obstante,
‘en la década de los 70 el café representd la principal fuente agricola de divisas
para el pais” (FIRA, 2016, p. 32). Respecto a esto, criticos del INMECAFE
argumentaron que las UEPC funcionaron como recursos para el control politico,
gue sirvieron por un lado como una forma para contrarrestar algunos de los
poderes locales, y por otro, como un mecanismo para mejorar su imagen ante el

creciente deterioro de las condiciones sociales en el campo en general.
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La corrupcion fue una practica de la que se acusé permanente al
INMECAFE, convirtiéndose en uno de los argumentos principales para su
liquidacion en 1989, lo que dio paso a una nueva etapa en la cual el gobierno
abandon6é las actividades directas de produccién, comercializacién y
financiamiento y permiti6 que la iniciativa privada fuera el oferente de estos

servicios. Respecto a esto, Pedro Saldivar menciona lo siguiente,

uno de los resultados de la corrupcion fue la critica sobre la poca efectividad
para terminar con “las lacras que arrastra la Cafeticultura nacional”, pues
lejos de terminar con las oligarquias locales las han expandido, dafiando a
la victima al querer acabar con el victimario. Algunas de estas “lacras” no
pudieron excluirse del Instituto, ya que muchas veces las estructuras locales
guedaron insertas en la que cred el Instituto, entre ellos caciques y
comerciantes del producto, dado su mayor grado de ‘“integracion” al
mercado y al mayor conocimiento de los programas estatales. Esto significd
gue, en varios lugares, muchos actores poderosos del sector cafetalero
utilizaron al organismo para su propio beneficio, en colusion con los

funcionarios publicos (Saldivar, 2018, p.18).

Econdmicamente, las criticas hacia el Instituto fueron que el esquema de
comercializacién para los productores no fuera favorable en la mejoria de la
productividad, pues el tipo de anticipos de corto plazo solamente resolvid
problemas de ese mismo horizonte y entonces no pudieron ser canalizados al
mejoramiento de la produccion. En segundo lugar, los beneficios econémicos de la
comercializacién del café por medio de esta paraestatal no tuvieron como efecto
directo el fortalecimiento del sector, sino que sirvieron como fuente de divisas para
el impulso de otros sectores, por tanto, el café se utiliz6 como una herramienta de
financiamiento publico. El tercer argumento fue la falta de oportunidad en la
canalizacion de los apoyos al campo, que forzé a los productores a recurrir a los
intermediarios para poder subsistir, la cual fue una caracteristica

permanentemente cuestionada en el gobierno mexicano en todas sus areas.

Entre los logros que se pueden atribuir a la paraestatal se tiene que, la

comercializacion alter6 temporalmente las estructuras privadas que controlaban
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las exportaciones, formadas por un reducido grupo de empresas y que
extendieron sus redes de comercializacion hacia las regiones productoras
mediante cadenas complejas de intermediarios que oprimieron los precios
ofrecidos a los productores del grano. También permiti6 al pais aumentar su
presencia internacional a partir del aumento en la produccién propiciado por las
politicas del Instituto. Ademas, se alcanzé un nivel importante de organizacion de
los productores, pues “en 1976 estuvieron constituidos 2.111 UEPC que
agruparon a 78.252 productores, mientras que en 1980 sus politicas beneficiaron
a 120 mil productores que produjeron el 70% del grano nacional” (SADER, 2007).

Otro de los logros fue el avance de los productores hacia un grado superior
de transformacion de su café, con una presentacion en pergamino, en lugar del
café cereza que representaba la manera tradicional de comercializacién (Martinez,
1996). Algunos testimonios de funcionarios del Consejo Mexicano del Café (CMC)
en los estados de Puebla, Hidalgo y Veracruz indicaron que al nivel del pequefio
productor se observO ya un regreso a la comercializacion de café cereza,
principalmente por necesidades de financiamiento de los productores, lo que vino
acompafiado de un deterioro en la calidad del grano. Este resultado también fue
confirmado por el investigador Héctor Robles y sus colaboradores, quienes
destacan que “las zonas ‘cereceras’ se caracterizan por una baja cantidad de
beneficios humedos familiares, mas no asi los beneficios industriales, en donde
también se nota la deficiencia en abasto de materia prima y baja liquidez de los
productores” (Robles, 2011, p. 13).

Para entender los problemas de calidad otro elemento importante, de
acuerdo con los datos del autor antes mencionado, es la caracterizacion de los
cafetales segun su edad, su investigacion revelé que apenas el 49,7% de los
cafetos tiene edad menor a 10 afios, mientras que el 17,7% son cafetales de edad
superior a los 20 afios. A esto se suma el tema de la diversidad de la especie del
grano que es muy amplia, pues por un lado la variedad Typica caracteriza al

26,6% de las plantas, siguiéndole la Bourbon con 25,9% y el Caturra con 21,2%,
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aunque también se encuentran presentes Mundo Novo, Catimor, Garnica y Pluma

Hidalgo, entre otros.

El Instituto llegd a su fin en 1989 por problemas politicos y con esto, a voz
de los productores, el café dejo de ser negocio cuando desaparecio, ya que la
industria se liberé6 completamente y se dejo al mercado, en ese momento muchos
cafetaleros ya no tenian ingresos para invertirle a sus fincas, estas fueron

abandonadas o vendidas, y la mano de obra emigro.

El retiro del sector publico mexicano de actividades importantes como la
comercializacion, lejos de impulsar a los productores a buscando darle mayor
valor a su grano, mas bien se ha observado un aumento en el nivel de
concentracion de los actores dominantes en las partes medias y finales de la
cadena, con el consecuente empoderamiento de éstos, quienes, en los ultimos
tiempos, han encontrado en los estandares los mecanismos para controlar al resto
de actores. Ello ha implicado una disminuciéon del poder del sector publico
cediendo terreno al privado en la determinacion de las normas para poder

participar en los mercados cafetaleros.

La Asociacion Mexicana de la Cadena Productiva del Café (AMECAFE)

sostiene que

“tras el analisis de las politicas publicas que se han desarrollado en México,
es claro que han sufrido una profunda transformacion, pasando de un
modelo de intervencion directa en aspectos productivos y de
comercializacion a un nivel de orquestador de los actores del sector
productivo bajo el objetivo de impulsar el mejor desempefio de las cadenas
de comercializacion. En este esfuerzo ha atraido a nuevos actores al sector
cafetalero mexicano, que no nuevos en el ambito internacional, para
insertarse en las nuevas tendencias que marca el consumo de este
producto en los mercados desarrollados. Lamentablemente este esfuerzo
tiene un retraso notable frente a otras economias cafetaleras
centroamericanas que han superado a la mexicana en los indicadores de
competitividad de este sector” (AMECAFE, 2017).
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Debido a la crisis que sufre la cafeticultora mexicana con la caida del 71 %
de la produccion en siete afios y el desplome de las exportaciones, asi como el
aumento de las importaciones e incluso surgimiento del comercio ilegal en la
frontera sur, en 2016 la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) dio a
conocer que reviviria al extinto Instituto Mexicano del Café (INMECAFE), sin

embargo, aun no se ha logrado.

2.4 Los apoyos gubernamentales al sector caficultor desde el sexenio de
Salinas hasta los gobiernos panistas.

El gobierno del presidente Salinas propuso una reforma al sector cafetalero, a la
gue llamo Programa de Reestructuracion Integral del Sector Cafetalero Mexicano.
A partir de 1989 la orientacidbn de la politica cafetalera mostré un cambio
importante al definirse un nuevo modelo de participacion gubernamental en la
produccion y comercializacion del café. Este programa comenzé con la firma del
INMECAFE vy el gobierno federal, en diciembre del mismo afio, del Convenio de
Saneamiento Financiero, donde se estipula la concentracidon de la participacion del
Instituto en actividades de representacion internacional, capacitacion e
investigacion y dejé excluidas de sus funciones las actividades de produccion,
beneficiado, financiamiento y comercializacion. Este  Programa de
Reestructuracion se apoy6 en los programas de BANCOMEXT, SARH, SHCP,
SECOFI, BANRURAL, FIRA, AGROASEMEX Ilos cuales tomaron Ilas
responsabilidades del desarrollo del sector cafetalero (SPP, 1980).

La reestructuracién tuvo como principales ejes el fortalecimiento de los
productores y de las organizaciones para lograr su autogestion, la canalizacién
hacia la iniciativa privada de las actividades de investigacion y asistencia técnica y
la operaciéon del INMECAFE con equilibrio financiero, lo cual signific6 mantener un
alto nivel de eficiencia en el gasto publico destinado al sector cafetalero y evitar las
distorsiones en los precios provocadas por la intervencion gubernamental. Uno de
los puntos mas importantes de este plan de reestructuracion fue la desaparicion
del INMECAFE en un plazo de 3 afios, plazo en el que debid efectuarse la

transferencia de todos los bienes en su poder hacia el sector privado.
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Paralelamente a la desaparicion del Instituto, otros esquemas de apoyo a los

productores de café se dieron a conocer en este plazo para compensar su retiro.

La respuesta méas importante de compensacion del Gobierno Federal se dio
en 1990, cuando se publicé el Programa Nacional de Modernizacion al
Campo 1990-1994, en donde una pieza clave para atacar la pobreza de los
productores agricolas fue el Programa Nacional de Solidaridad. En el caso
de los productores cafetaleros, el operador fue el Instituto Nacional
Indigenista, dada la alta cantidad de productores indigenas en esa actividad.

Con la supresion de los créditos para levantamiento de la cosecha que
ofreci6 el INMECAFE, en el ciclo 1990- 1991, el Programa Nacional de
Solidaridad ofreci6é créditos a la palabra por 65 millones de nuevos pesos
destinados al financiamiento de la produccion cafetalera. Para el ciclo 1993-
1994 sus apoyos alcanzaron 223 millones de nuevos pesos, destinados al
financiamiento de la produccion, el corte y acarreo y el acopio y la
comercializacion (CMC, 1994). Para los productores con capacidad de
pago, la banca de desarrollo fue quien atendié al sector, principalmente
BANRURAL y FIRA fungieron como las instituciones de crédito para estos
productores (Ruiz, 1991, p.43).

La orientacién de los créditos fue principalmente para el capital de trabajo y
las inversiones en terrenos productivos o a la reposicion de cafetales. Las fuentes
de financiamiento para los productores mas aventajados y con potencial
productivo fueron los bancos comerciales. Ademas, se transformé el Fideicomiso
de administracion e inversidon del fondo regulador de existencias del Café
(FIDECAFE) en un fideicomiso de administracion propia, en donde BANCOMEXT
actué como fiduciario y cuyo monto ascendié a 310 mil millones de pesos. Este
fideicomiso fue constituido para funcionar como garantia ante la banca de
desarrollo y asi obtener créditos de hasta 5 veces la cantidad que cada productor
tuviera depositado, aunque también se disefid para funcionar como fondo de

contingencia y como un fondo que sirviera para la modernizacion de la actividad.

Sin embargo, posturas politicas de las organizaciones de productores y las

presiones de las instituciones gubernamentales de crédito provocaron que una
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parte de los recursos se canalizaran para los afiliados de las organizaciones mas
poderosas y para el pago de créditos vencidos de productores. Esto provoco un
desvio de una parte de los recursos de este fideicomiso, por lo que no se utilizd
para propiciar el desarrollo de la actividad cafetalera en lo general sino para
resolver problemas particulares y la recuperacion de recursos por parte de los
intermediarios financieros. Adicionalmente, BANCOMEXT tomo6 el papel de
impulsor del sector, tanto en la parte crediticia como en la modernizacion de las
técnicas de produccion y los sistemas de informacion, asi como en la promocion

de las exportaciones.

En el periodo de transicion, los recursos que BANRURAL ofrecio al sector
cafetalero disminuyeron de manera importante, ya que trasladd esta
responsabilidad gradualmente al programa de Solidaridad. Esto habla del caracter
marginal que se identifico con los productores cafetaleros y de las condiciones en
las cuales se presentaron a la liberalizacién del sector. A partir de 1993, el
INMECAFE desapareci6 y cedi6é su lugar al Consejo Mexicano del Café, el cual se
concentr6 en las actividades de asesoria, promocion interna y externa,
representacion internacional y coordinacion de esfuerzos de los participantes del
mercado, ademas de ser el instrumento para la canalizacibn de programas

especificos gubernamentales.

En 1995 se anuncié el Programa Café 1995- 2000 cuyo objetivo se
estableci6 como “lograr el mejoramiento del nivel de vida y bienestar de las
comunidades cafetaleras, donde radica y trabaja el productor mexicano de café”
(SAGA, 1995). Sus objetivos especificos fueron el incremento de la productividad;
la consolidacion de la actividad cafetalera como exportadora consistente,
sostenible y protectora del ecosistema; lograr mejores niveles de bienestar de la
poblacion que trabaja en este sector y, ademas, fortalecer los esquemas de
financiamiento, promover la sustitucion y diversificacion de cultivos en areas no
propias para esta actividad; la modernizacién de los procesos de beneficiado
hamedo y la armonizacion en una politica integral a todos los participantes en la

cadena. Las acciones tendientes a lograr estos objetivos se instrumentaron por
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medio del Consejo Mexicano del Café, quien fue el vehiculo para canalizar las
acciones del Gobierno Federal en apoyo al fomento y consolidacion de la actividad
cafetalera en su conjunto, mientras que a nivel local la tarea fue para los Consejos
Estatales (12 en total) y Regionales (56 en total). Estos se orientaron por ocho

acciones programaticas (SAGAR, 1995) que en realidad se pueden reducir a seis:

Fortalecer al Fondo de Garantia Cafetalera (FOGACAFE). Este Fondo se
instrumento para canalizar recursos hacia los productores cafetaleros, conformado
como un fondo de garantias de crédito, con la finalidad de acceder a nuevas
tecnologias, a mejores insumos Yy, sobre todo, a transformar el sector hacia su
mejora en calidad y rendimiento. Mejorar y renovar los cafetales. Este tuvo como
meta la sustitucion de plantaciones con bajos rendimientos y alto potencial
productivo, los que no cumplieran estas condiciones serian reconvertidos hacia
otros productos, principalmente frutas. Fortalecer las campafias contra la broca,
roya y otras plagas y enfermedades. Estos fueron programas permanentes
creados desde el INMECAFE.

Generar, adaptar y transferir tecnologia al sector productivo y modernizar la
tecnologia de beneficio hiumedo. Estos se encaminaron a la modernizacion
tecnolégica por medio de dos acciones programaticas, una especifica para los
beneficios himedos para la obtencion de cafés lavados, de mejor calidad y la otra
para la modernizacion de las técnicas de produccion del grano. Establecer normas
de calidad del café mexicano y promoverlo en foros internacionales y nacionales.
La meta de todas estas acciones es conseguir mercados especificos para ofrecer
el café mexicano, lo que requiere una calidad especifica y un mercado concreto.
Esta meta se lograria por medio del establecimiento de una norma de café
mexicano y la promocién nacional e internacional del producto mexicano, para que
de esta manera se pueda aumentar la demanda del grano y con ello el volumen de
produccion. Lograr un desarrollo rural en las comunidades cafetaleras. El
desarrollo rural, se dijo, es la razdn mas importante de las acciones del Gobierno

Federal y del Consejo Mexicano del Café, cuya responsabilidad recaeria en la
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Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y la Secretaria de Agricultura y
Ganaderia (SAGAR) (Romero, 1993, pp. 78-79).

Sin embargo, la aplicacion de estos programas no estuvo exenta de los
problemas conocidos, como la inconsistencia de los apoyos publicos, los retrasos
en su entrega, la ineficiencia de su aplicacién, la inadecuacion de los paquetes
tecnoldgicos y el dumping cafetalero (Hernandez, 1998). Vale la pena destacar
que el llamado dumping cafetalero fue una decision del gobierno federal por
permitir la importacion de café robusta para la producciéon de café soluble, a
solicitud de la empresa torrefactora internacional Nestlé principalmente, lo que
generé mucho malestar entre los productores y las organizaciones nacionales
(Hernandez, 1997; Celis, 2001; 2002).

Los programas de impulso en la produccion de café mantuvieron
continuidad en el gobierno de la alternancia politica, tuvieron como objetivo el
ayudar a los productores marginales, sin alterar los precios de mercado y sin
involucrarse en la produccion ni comercializacion del grano, ademas de
concentrarse en mejorar su calidad y promover el consumo tanto interna como
externamente. Con la llegada del nuevo siglo y la alternancia politica en el ambito
federal, se pusieron en marcha nuevos programas para atender al sector. El
primero de ellos se denominé Programa de Impulso a la Produccién de Café, cuyo
objetivo fue: apoyar la operacion y desarrollo de los instrumentos que permitan la
modernizacion del sector cafetalero y la capitalizacién de los productores de café
mediante el desarrollo de la actividad primaria, de transformacion y de generacién
de valor agregado, para coadyuvar en la mejora estructural del sector (SADER
2001, p. 4).

Este programa estuvo vigente solamente durante 2000 y 2001, pues en el
2002 los programas cafetaleros se integraron al programa Alianza Contigo, el
programa sucesor de Alianza para el Campo. Los recursos de este programa se
destinaron a la renovacion de cafetales, a la compra de paquetes tecnoldgicos, al

desarrollo de campafias de prevencion de plagas, a la adquisicidbn de maquinaria
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para la transformacién del grano y a la capacitacién de los productores (SADER,
2002).

Ademés de este programa se crearon nuevos esquemas de apoyo a la
actividad cafetalera como el Fondo de Apoyo Especial a la Inversion de Café,
Fondo de estabilizacion cafetalera, el Programa de Fomento Productivo y Padrén
Nacional de Productores de Café. El Fondo de Apoyo Especial a la Inversion de
Café se constituyé como una herramienta para mejorar, de manera inmediata, las
condiciones desfavorables que enfrentaron los productores cafetaleros en los
inicios del siglo, entre ellas la dltima crisis de precios del grano. Este programa
estuvo vigente los afios 2000 y 2001 (SADER, 2002). Se traté de un apoyo Unico
para todos los productores cafetaleros, sin discriminacion de tamafos de predio ni
productividades, el cual no necesariamente generaba incentivos para la mejora de

la calidad, ni para la inversion productiva, como seria deseable.

El Fondo de Estabilizacion Cafetalera se difundié por las autoridades
responsables de su operacién como la gran innovacién en programas de apoyo al
campo, aunque la implantacion de esta herramienta de apoyo llevaba varios afios
buscando establecerse y en otros paises ya era una realidad. El programa
consistié en un mecanismo de proteccion al precio del grano que se activa cuando
los precios internacionales rebasen un minimo y asi garantizar un ingreso minimo
para los productores. Esta transferencia seria devuelta por los propios productores

cuando los precios mejoraran arriba de cierto nivel.

Inicialmente hubo unos intervalos definidos, fueron 50 dolares por quintal
como limite inferior y 65 délares por quintal como el limite superior en la medida
gue el precio internacional de referencia bajara de 50 ddlares, el Fondo aportaria
la cantidad respectiva para que el productor pueda recibir ese monto por cada
guintal de café hasta un maximo de 20 ddlares por quintal, a partir de presentar su
comprobante de venta a algun comercializador registrado en el Sistema
Informatico de la Cafeticultura Nacional del Consejo Mexicano del Café. Por otro
lado, a partir de los 65 dolares por quintal, los productores comenzarian a devolver

la cantidad que hubieran recibido como ayuda por el Fondo de Estabilizacion.
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Estos limites fueron redefinidos en el 2003 a los niveles actuales de 70 dolares
como inferior y 85 ddélares como superior y ajustados a cantidades decimales en
2004. Estos cambios favorecieron a los productores pues la ampliacion de bandas
y la inclusion de decimales ademas de garantizar mejores ingresos, dieron mayor
precision en el célculo de los montos tanto para asistir a los productores como los
montos de restitucién al Fondo. Se establecié que la disponibilidad de este Fondo
estaba sujeta a las partidas presupuestales anuales, por lo que no se garantizaba

gue pudiera beneficiar a todos los productores, particularmente los mas pobres.

En el 2003 el programa cambiéo su nombre a Fondo de Estabilizacion,
Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura, el cual logré beneficiar a
360 mil productores en 2002 y en el 2004 la meta establecida de apoyos fue de
256 mil productores, poco mas de la mitad de los que estan declarados en el
padron cafetalero, que en el 2002 sumaron 410 mil, pero en el 2003 superaron la
cifra de 460 mil productores. A partir de entonces, dada la recuperacion de los
precios, se paso a una etapa de recuperacion de los apoyos dados en las fechas
de crisis, para lo cual se disefi6 el Sistema Informético de Apoyo a la Cafeticultura,
el cual da un seguimiento puntual de las transacciones de café por productor y es
el vehiculo para retener los recursos correspondientes a cada uno. Sobre este
sistema se discutira mas adelante con mayor profundidad. Como parte del
Programa de Fomento Productivo se establecieron dos estrategias de
intervencion, el Programa de Retiro de Café de Calidades Inferiores y el Programa

de Reconversiéon Productiva.

El Programa de Retiro de Café de Calidades Inferiores se concibié como un
programa encaminado a mejorar la calidad del café mexicano de exportacion, que
obligaba a los exportadores a desechar el 5% del café de produccién de mala
calidad y que por ningn motivo debe ser utilizado para el consumo humano. Una
de las causas de la preocupacion del sector publico era el deterioro en la calidad
del grano a partir de las crisis recurrentes presentadas en la década de 1990, que
habian afectado severamente a los productores en sus patrimonios productivos, lo

gue se manifestd con castigos al café de México en el mercado internacional, en el
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afio 2000, de una magnitud de 38 ddlares por quintal (Enciso, 2000). Cabe
destacar que dicho programa fue aprobado en el 2000 por la Organizacion
Internacional del Café (OIC) después de una larga lucha de la Asociacion de
Paises Productores de Café (APPC) por conseguirlo desde mediados de la
década de 1990. Su objetivo era aumentar la calidad del grano comercializado y

disminuir los volimenes de café de baja calidad en los mercados.

En México, el programa pretendia retener 260 mil quintales de café de mala
calidad, pero durante el 2002 hubo denuncias de productores sefalando el
incumplimiento del programa y que Nestlé ademas de no cumplir con el retiro
ofrecié comprar el café de mala calidad para utilizarlo en la produccion de café
soluble. En México el programa recayé en el Consejo Mexicano del Café, una
institucion de mucho menor tamafio que el extinto INMECAFE, con bajo
presupuesto y sin influencia en la comercializacion, que dependia de los agentes
privados para poder hacer la retencion. Estos agentes desde tiempos del
INMECAFE eran influyentes y tras su retiro asumieron el control de la cadena, por
lo que un programa que les generara pérdidas no seria aceptado, aunque como
pais México se hubiera comprometido ante la ICO a la retencion, a pesar de no
ser miembro de la APPC y de estar impedido por el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) a participar en cualquier acuerdo que limite el libre

comercio.

El Programa de Reconversién Productiva se bas6 en dos estrategias, en
primer lugar, la reconversion de los productores cuyos predios se ubicaran debajo
de los 600 metros sobre el nivel del mar (msnm), a quienes se les comprometié a
abandonar la actividad cafetalera y, en segundo, a la intensificacion de practicas
de cultivo, para mejorar la productividad. La primera estrategia fue claramente
riesgosa para los productores, ya que el propio CMC no ofrecié otras alternativas,
lo cual queddé demostrado cuando el programa de fomento productivo hasta
agosto de 2004 solo registro poco mas de 35 mil productores inscritos (7,6% del
total), de los cuales sélo el 3,4% intentaron una reconversion y el resto solicité la

intensificacién de la produccién. Uno de los resultados que se mencion6 busco,
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por medio del programa de Reconversién Productiva, la produccién de café de
variedad robusta de alto rendimiento para abastecer a las industrias demandantes
de este producto (SADER, 2003), principalmente las empresas solubilizadoras. De
este tipo de conversion existen reportes de produccion robusta en Veracruz, en un

campo experimental auspiciado por Nestlé en los medios de comunicacion.

Estos esfuerzos se han intensificado en los ultimos afios por medio del Plan
Nescafé que la misma empresa arranco en el 2010, la cual pretende fortalecer su
sistema de abastecimiento del aromatico para las marcas Nescafé y Nesspreso,
argumentando a los productores que con su participacion se contribuye a mejorar
su productividad, ofreciendo insumos de alta calidad y asi impulsando el
crecimiento sostenido de la economia local (Nestlé, 2012). Este programa ha
tenido éxito porque esta garantizada la compra por la empresa torrefactora, lo que
contribuye a resolver su problema de abasto de este tipo de granos. Para los
productores empobrecidos sin duda es atractiva la participacion, pues el mercado
esta garantizado y con ello los beneficios econdmicos, aunque las criticas han sido
severas yaque se trata de un tipo de agricultura por contrato, comuin en muchos
otros productos agricolas y que no representa una formula eficiente para impulsar
las capacidades de los productores, sino una forma moderna de explotacion de los

recursos naturales y agricolas.

El levantamiento del Padron Nacional de Productores de Café 2001-2002
fue una decision muy importante para conocer el panorama actualizado de los
productores cafetaleros, aunque también se realizé para hacer eficiente el uso de
los recursos publicos. Este instrumento serviria para disefiar programas
especificos acorde a las necesidades del sector, tal como lo declararon las
autoridades. Los resultados iniciales mostraron un incremento muy importante en
el nimero de productores cafetaleros (mas del 60% desde 1992), lo cual fue
inverso a los efectos esperados por las politicas cafetaleras desarrolladas en los
noventa, las cuales pronosticaron la salida de esta actividad de quienes no
pudieran alcanzar un nivel de autosuficiencia. Otro programa que también se lanzé

en este periodo fue el Programa de Promocion al Consumo del Café de México, el
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cual fue un mandato desde los primeros Acuerdos Internacionales del Café, que
se volvio mas importante desde la liberalizacion del mercado internacional. De
acuerdo con el CMC, la cifra, que se habia mantenido estable por afos, del
consumo de café en el pais aument6 por afio de 600 g por habitante a 1 kg en el
periodo 1999 a 2011 (CMC, 2003), cifra aun por debajo de los promedios

internacionales de paises europeos (Hernandez, 2013, p.43).

Debido a la crisis suscitada por el hongo de la roya, el gobierno de Enrique
Pefa Nieto en 2014 anuncio la creacion de una Politica Nacional Cafetalera con el
fin de reactivar este sector, dicha Politica Nacional tenia como eje rector la
resolucion de dos puntos vitales de la crisis cafetalera. En primer lugar, frenar la
mancha progresiva de la roya en los pequefios y medianos productores y en
segundo lugar, dotar de tecnologia a dichos productores para aumentar el

rendimiento por hectarea del aromético.

El planteamiento suponia una disponibilidad de 20 millones de plantas
resistentes a la roya y la ampliacion del esquema de cobertura de precios para
cubrir 70 mil toneladas de la produccién nacional de café. Se tenia estimado
invertir desde el 2014 una bolsa global por alrededor de mil 100 millones de pesos,
con atencion especial a los pequefios productores de entre tres y cinco hectareas.
Ademas, incentivos productivos, esquemas de cobertura de precios,
financiamiento, innovacién tecnoldgica, asistencia técnica, investigacion aplicada e
infraestructura son algunas de las principales acciones que integraban la nueva
Politica Nacional Cafetalera, puesta en marcha por el Gobierno de la Republica

encabezada por Enrique Pefia Nieto.

Sin embargo, estas medidas gubernamentales no tuvieron los efectos
esperados, esto lo veremos a continuacién, como se mencioné al inicio de este
capitulo, las zonas cafetaleras de los estados de Chiapas, Guerrero, Oaxaca,
Puebla y Veracruz concentraban poco mas de 667 mil hectareas, equivalentes al
91% de la superficie total del cultivo en el pais en 2015. En estas cinco entidades,
se observo una tendencia decreciente de la superficie sembrada entre 2007 y
2015, la cual represento una reduccion cercana a 53 mil hectareas traducidas en
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una disminucién de la produccion de 418 mil toneladas. De manera particular,
Oaxaca es la entidad cuya superficie se ha reducido de forma mas significativa
con 48 mil hectareas de pérdida en 2015 respecto a 2003, poco mas de una
cuarta parte del total de la superficie cafetalera reportada en el afio mas reciente

de ese periodo.

En cuanto al rendimiento, Chiapas y Puebla han mostrado una tendencia
decreciente, siendo esta Ultima entidad la que tuvo la reduccidon mas considerable
al pasar de 4.5 ton/ha en 2003 a 2.3 ton/ha en 2015, mientras que en Chiapas el
cambio observado fue de 2.4 a 1.5 para el mismo periodo de tiempo pese al
incremento en la superficie de poco mas de 20 mil hectareas. Pese a lo anterior,
Chiapas, Veracruz y Puebla mantienen los mejores promedios de la regién en
cuanto a la produccién por superficie en el periodo reportado. Debido a la
reduccion sustantiva de la actividad cafetalera del Soconusco, a partir de 2007 la
region de Las Montafias en Veracruz se convirtio en la mas importante del Sur-

Sureste en términos de superficie, produccion y valor de la produccion.

Conclusioén

Desde 1989 no ha existido un programa publico sélido para el café, ni
investigacion ni asesoria técnica, ni créditos para la renovacion de los cafetales.
La politica de sustentabilidad del gobierno mexicano se ha quedado en discurso.
El sector ha estado abandonado y las corporaciones han ocupado los espacios
qgue el gobierno ha dejado vacantes. Cuando la roya llegd al pais encontrd el
terreno propicio de plantaciones viejas y descuidadas, ademas de productores que

habian olvidado como prevenirla o carentes de los recursos para hacerlo.

De lo expuesto en este capitulo, se observa que la politica publica de
gobernanza neoliberal no ha sido oportuna ni eficiente, tampoco ha contribuido a
la solucion de la problematica de la infestacion de roya. Al contrario, ha propiciado
la simulacién, el negocio para unos cuantos, problemas futuros como la
deforestacién, la poca calidad del café, el potencial aumento de la emigracion y

vasta disminucion de la produccion de café. A manera de dar respuesta a la
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pregunta  detonante de este capitulo: ¢Cudles han sido las
implicaciones/repercusiones de las acciones gubernamentales en la caficultura

mexicana, especialmente en el periodo neoliberal? Se puede decir lo siguiente.

El retiro del sector publico mexicano de actividades tan importantes como la
comercializacion, lejos de impulsar a los productores a integrarse buscando
darle mayor valor a su grano, mas bien se ha observado un aumento en el
nivel de concentracion de los actores dominantes en las partes medias y
finales de la cadena, con el consecuente empoderamiento de estos actores
quienes en los ultimos tiempos han encontrado en los estandares los

mecanismos para controlar al resto (Figueroa, afio, p.35).

Ello ha implicado una disminucién del poder en el sector publico cediendo
terreno a los actores privados en la determinacion de las normas para poder
participar en los mercados cafetaleros. Aprovechando esta tendencia es que se
explica la aparicibn de movimientos en contracorriente, ejemplificados con el
comercio justo y el café organico, los cuales han aprovechado la diferenciacion
gue buscan las certificaciones, pero persiguiendo la diversificacion de los canales
de comercializacion, por tanto, escapando del dominio de los grandes actores

internacionales en el sector.

Estos movimientos también han influido en las politicas publicas de manera
relevante, aunque su influencia es menor que las de los grandes agentes. Tras el
analisis de las politicas publicas que se han desarrollado en México, es claro que
han sufrido una profunda transformacion, pasando de un modelo de intervencion
directa en aspectos productivos y de comercializacion a un nivel de orquestador
de los actores del sector productivo bajo el objetivo de impulsar el mejor
desempefio de las cadenas de comercializacion. Este esfuerzo ha atraido a
nuevos actores al sector cafetalero mexicano, para insertarse en las nuevas
tendencias que marca el consumo de este producto en los 141 mercados
desarrollados. Lamentablemente este esfuerzo tiene un retraso notable frente a
otras economias cafetaleras centroamericanas que han superado a la mexicana
en los indicadores de competitividad de este sector. Lamentablemente, aunque el

diagndstico sea acertado, no se cuestionan las causas del empobrecimiento de los
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productores y por lo tanto los esfuerzos por aminorarlos son genéricos y
probablemente tendran poco éxito. Hace falta una politica més activa e integral
hacia el sector y un distanciamiento de los poderes econdémicos que influyen en

las decisiones de la politica cafetalera en el pais para el bienestar de todo el

sector.
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CAPITULOS3: El sector caficultor en el gobierno de Andrés Manuel
Lopez Obrador

3.1 Introduccién

En este capitulo se analizara la relacion de Andrés Manuel Lépez Obrador
con el sector caficultor, asi como los programas que ha implementado a dicho
sector. De manera general se expondran los principales retos a los que se
enfrenta la actual administracion, derivados de un contexto dificil en el agro
mexicano debido a la nula inversion de los gobiernos desde finales de la década
de los ochenta, como se expuso en el capitulo anterior del presente trabajo.
Andrés Manuel Lépez Obrador en sus discursos como candidato a la presidencia
expresaba la problematica de la dependencia alimenticia en México, el déficit en la
produccién del agro mexicano debia de ser atendido de manera urgente ya que
era un pilar para el desarrollo el contar con una produccién que solventara la

demanda nacional.

Derivado de los encuentros con diversas organizaciones campesinas y
empresas se logré consolidar un programa que generara resultados de gran
impacto; es asi como el gobierno de Andrés Manuel L6épez Obrador crea, tomando
como base el programa medular del rescate del campo mexicano, el programa
Produccion para el Bienestar. En este capitulo se analizara de manera general sus
alcances y limitaciones, asi como las diversas reacciones tanto a favor como en

contra que versan alrededor de la aplicacion de dicho programa.

Para ello este capitulo se divide en tres subapartados, en el primero de
ellos se expondran de manera sintética los antecedentes tanto de produccion,
distribucion y comercializacion del café, como la relacion entre Andrés Manuel
Lopez Obrador y el sector caficultor, a fin de dar un panorama general de la
situacion coyuntural. En este primer apartado se expondran los actores politicos,

sociales y econdémicos que estan involucrados en el analisis sectorial.
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En el segundo subapartado se explicardan las propuestas de diversas
organizaciones caficultoras principalmente la AMECAFE y la CNOC, quienes a
través de un dialogo concurrido con el gobierno federal lograron crear las pautas
para lo que posteriormente seria el programa Produccion para el Bienestar,
generando controversias ya que este acuerdo derivd de decisiones y acuerdos
comerciales con la empresa transnacional Nestlé para la creacion de una planta
procesadora del aromatico. Este suceso contradijo el discurso de lograr la
independencia alimenticia que se venia planteando al gobierno federal a todo el
sector cafetalero y derivd en mdultiples manifestaciones de las dos principales

asociaciones cafetaleras en el pais.

En el tercer subapartado se explicard el funcionamiento del programa
Produccion para el Bienestar, asi como su impacto real en el sector de la
caficultura a fin de analizar el alcance que ha generado en el agro cafetalero y las

deficiencias del mismo programa.

La pregunta guia en este capitulo es ¢Qué impacto genera el discurso
politico en la implementacion de un Programa Publico? De manera general, se
puede decir que la legitimidad de un programa publico depende intrinsecamente
de la poblacion en general y de su gobierno, aunque presente en los hechos
reales deficiencias sustanciales. El beneficio en este caso es para el gobierno en
su legitimidad y no siempre a los beneficiarios de los programas publicos lo que

evidencia, ya de entrada una falla en la construccion de politicas publicas.

3.2 Antecedentes

La relacién de Andrés Manuel Lopez Obrador y el sector cafetalero ha gozado de
gran cercania, derivado de sus multiples reuniones con asociaciones cafetaleras
tanto regionales como nacionales cuando todavia era presidente de la entonces
asociacion civil Movimiento de Regeneracion Nacional que después tendria
registro como partido politico nacional. Dichos acercamientos son importantes por

la cantidad de personas involucradas en esta actividad agricola, debido que, la
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comercializacién del café como un producto final implica una serie de procesos de

transformacion.

El proceso productivo del café va desde el cultivo del arbusto hasta la
fabricacion de los cafés tostado, molido y soluble, tiene diferentes caracteristicas:
desde el cultivo del grano, pasando por la etapa conocida como “beneficio” que
consiste en el retiro de las capas que lo cubren, pulpa y pelicula. Para después
seguir los pasos que presentan un caracter industrial, uno es el tostado del grano,
esta etapa se conoce como “torrefaccion”; por ultimo, estan el molido y la
solubilizacion del grano. Como se pudo constatar en el capitulo anterior la
caficultura desde hace mas de tres décadas ha decaido principalmente por dos
factores, la poca inversiéon publica, que en muchos casos fue por la anulacién de
programas gubernamentales y debido al calentamiento global que genera la

proliferacion de plagas mas agresivas con el cafeto (Canet, 2016).

A partir de 2009 se observa un declive en la produccion de café a una tasa
promedio anual de 5.3%, ésta es mas pronunciada entre los ciclos productivos
2014 y 2015. Entre las cuatro entidades mas importantes, donde se concentra el
90% de la produccion nacional, es notoria la caida en Chiapas, Veracruz y

Oaxaca, mientras que en Puebla la produccion tiende a estabilizarse.

En 2012, la entrada de la roya a México con un nivel mas severo afectoé de
manera contundente la produccién en Chiapas, y el efecto negativo también
ocurrid en los siguientes afios en Veracruz, Oaxaca y Guerrero. Aunado a lo
anterior, se han reportado afectaciones negativas debido a altas temperaturas y
menor cantidad y distribucién de lluvias, atribuibles, de acuerdo con algunas
fuentes de la SADER, al cambio climatico. Las organizaciones de productores
atribuyen la caida en la cosecha a la presencia de la roya en el cafeto, situaciéon
que fue notoria en 2012 cuando se identificaron infestaciones importantes en

Centroamérica y Chiapas principalmente.

Desde una perspectiva econdmica, la roya es una de las enfermedades que
mas afecta a los cafetales, causada por el hongo Hemileia Vastatrix el cual infecta

las hojas. La infeccion por este hongo ocasiona la caida prematura de las hojas; v,
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si, ademas, hay ataques por insectos, una deficiente fertilizacion y un deficiente
manejo agronémico, se tiene un impacto en la produccién. Los sintomas de la roya
se observan en las hojas en forma de areas claras en la superficie de éstas y en la

parte posterior se observa un polvillo color anaranjado (SADER, 2018).

Es en esta coyuntura de crisis econémica que Andrés Manuel Lopez
Obrador aprovecha y tiene un mayor acercamiento con dicho sector; durante su
gira a nivel nacional promoviendo asambleas para el registro de MORENA como
partido nacional, el 27 de septiembre de 2014 en el municipio de Angel Albino
Corzo, caracterizado por su predominante actividad cafetera, se reunid con sus
productores. Andrés Manuel Lopez Obrador recomendd que se debe apoyar a
todos los productores de la region y del pais que estan “completamente
abandonados” (La Jornada, 2014).

Sugirio establecer precios de garantia para todos los productos del campo,
gue se subsidien las actividades productivas; creando empleos y asi, impulsar la

economia.

Al productor de café podria subsidiarlo el gobierno por kilo para que haya
empleos y no tengan que irse a buscar la vida en otros lados. En otros paises los
gobiernos apoyan a los productores, como en Estados Unidos que al que produce
maiz, trigo, carne, leche, el gobierno le da hasta el 60 por ciento de su costo de

produccién (La Jornada,2014).

Resalté que si en México se estableciera un gobierno honrado y se evitara
el robo del 10%del presupuesto nacional —aproximadamente 400 mil millones de
pesos cada afio— se podria rescatar al campo del abandono en el que se
encuentra, se podria apoyar a los productores que tienen que vender barato y

comprar caro todo lo que necesitan.

Es importante aclarar que AMLO desde sus campafias anteriores tenia el
respaldo de diversas agrupaciones cafetaleras en el principal estado productor del
aromatico, es decir, Chiapas. Sin embargo, durante el periodo 2014-2018, poco

antes de su campafia presidencial, logré obtener el respaldo de la Coordinadora
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Nacional de Organizaciones Cafetaleras (CNOC) que actia como organismo de
representacion gremial en el sector cafetalero y funge como espacio para la
definicion de propuestas politicas publicas y de gestion ante diferentes instancias
del Gobierno Federal. Se promueve la organizacion de los productores, la
innovacion y diversificacion productiva como el Café Organico, igual que la

formacion de organismos de ahorro, préstamo y financiamiento.

Para comprender esta decision es importante contextualizar la situacion de
la produccion cafetalera. De ahi que el discurso de AMLO logré convencer a dicho

sector.

3.3 La caficultura: propuestas y conflictos

Durante el ciclo cafetalero 2017/2018 se destinaron 712,015 hectareas al cultivo
del café, de las cuales se cosecharon 629,798 hectareas. El 94.1% de la
produccién se ubica en cinco entidades del pais siendo la Cafeticultura una
actividad predominante gracias a los volimenes de produccion logrados por sus
condiciones geograficas y climaticas: Chiapas aporta 41.3%, Veracruz el 24.4%,
Puebla el 15.8%, Oaxaca 8.2%, Guerrero el 4.5% y otros estados sélo participan
con 5.9% de la produccién nacional. Aproximadamente el 96% del café producido
en el pais es variedad Arabica, mientras el 4% es Robusta. Ademés, cabe

subrayar que el 3.2% de la superficie cultivada es café organico® .

3 El ciclo cafetalero comprende el del 1 de octubre al 30 de septiembre del afio siguiente.
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Produccion de café cereza en México,
principales estados, durante el ciclo 2017/
2018
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Fuente: Elaboracion propia con base a la SIAP-02/01/2021

La produccién de café se ha visto afectada por los efectos del cambio
climatico, debido al aumento de la temperatura, aunado a la disminucién de las
precipitaciones fluviales, lo cual gener6 que no se cubran las necesidades
naturales para la produccién agricola. El café necesita un rango Optimo de
temperatura y condiciones hidricas particulares para su produccion.

Otro factor que perjudico la produccion de café es la Roya del café, plaga
gue ha afectado el sector cafetalero mexicano desde el 2012, lo que ha provocado
una reduccion de méas de 50% en la produccion entre 2012 y 2016, propiciando el
debilitamiento de arboles y de infecciones severas, que tienen como consecuencia
la muerte de la vegetacion. El impacto econémico de la enfermedad no solo se
refleja en la reduccién de la cantidad y la calidad de la produccion, sino también en
la necesidad de implementar costosas medidas de control; aunado a que los
cafetales han sido descuidados desde los inicios de los afios noventa, como
resultado de la migracion de la mano de obra familiar y de las condiciones del
mercado. Como consecuencia, la productividad del sector cafetalero mexicano ha
caido de manera constante durante los ultimos afios, como puede observarse en

la siguiente gréfica:
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Fuente: Elaboracion propia con base a la SIAP-02/02/2021

Los constantes didlogos entre AMLO y las organizaciones cafetaleras se
vieron reflejados en el “PROYECTO DE NACION 2018-2024”. Con un programa

de 11 lineas de accion, el rescate del sector cafetalero fue incluido dentro de éste:

1. Recuperar la produccion de café a través de la renovacion de cafetales con
plantas resistentes a la roya, un programa multianual de fomento productivo
integral diferenciada por region y tipo de productor y con un sistema de

asistencia técnica a traves de las asociaciones de productores.

2. Establecer un esquema especial de garantias e incentivos para el
financiamiento del programa de renovacion de cafetales, con la participacién de

la SADER y la Banca de Desarrollo.

3. Establecer un programa nacional de control de la roya; un programa especial
de produccién de semilla y planta certificada de las variedades de mayor calidad,
productividad y una mejor genética, asi como un programa de hibridacion y
mejoramiento genético con el hibrido de timor, en colaboracion con el centro de

investigaciones sobre la roya en Portugal.

4. Controlar las importaciones a fin de impedir la entrada de cafés de mala

calidad y de contrabando, principalmente de Centroamérica.

5. Contar con un padron confiable de productores de café.
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6. Establecer un sistema de estabilizacion de precios remunerativos minimos al
productor, asi como un sistema de compensacion para los productores de café

bajo sombra por sus beneficios ambientales.

7. Fomentar un mayor asociacionismo entre los pequefios y medianos

productores de café.

8. Establecer un plan nacional de fomento y ordenamiento de la cafeticultora a
largo plazo y, a la vez, participar activamente en el ordenamiento y estabilizacion

del mercado mundial de café.

9. Impulsar un programa nacional de rehabilitacion y modernizacion de la planta

industrial cafetalera.

10. Crear el nuevo Instituto del Café Mexicano, con sede en Xalapa, para la
investigacion, fomento integral y coordinacion de la cafeticultora mexicana, con

amplia participacion de los sectores productivos del pais.

11. Establecer un programa presupuestal multianual para el periodo 2019-2024,

destinado al rescate del sector cafetalero (Proyecto de Nacion, 2018).

Como ya se menciond, muchos de los lineamientos fueron retomados de
las exigencias o propuestas de organizaciones de caficultores. Estos puntos
estuvieron direccionados a cumplir con dos objetivos: el primero, establecer una
politica de Estado para el rescate del sector cafetalero mexicano que valorice y
potencie su enorme contribucién econdémica, social, ambiental y de seguridad
nacional; el segundo, reposicionar su ventaja competitiva como pais productor de
café arabigo lavado bajo sombra, asi como cafés de especialidad y orgéanicos,

tanto para el mercado interno como para la exportacion.

En el programa para plantar un millén de hectareas con arboles maderables
y frutales —parte de la estrategia para el campo anunciada por el presidente,
Andrés Manuel Lopez Obrador— se establece que se combinara con los cultivos de
maiz y café, ademas de otorgar a los productores financiamiento de la banca de

desarrollo y transferencia de tecnologia para incrementar la productividad.
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Ademas, diversas organizaciones demandan un programa emergente de
apoyo por mil 800 millones de pesos para beneficiar a 400 mil productores que
cultivan en 500 mil hectareas, asi como una mesa de acuerdos con la industria
cafetalera nacional, en aras de lograr una mayor equidad en las utilidades del
café, mejorando los precios que se le pagan al productor en el mercado interno.
También han advertido que se debe revisar la introduccion ilegal de café de
Centroamérica, porque presiona el mercado nacional y desplaza al grano

mexicano.

Las zonas cafetaleras son también las mas pobres, de alta marginalidad e
inseguridad extrema, si ho se apoya al sector se intensificara la migracién y se
abandonaran los campos. Eso también tendrd efectos climaticos negativos,
porque la caficultura contribuye actualmente con la retencion de agua, la
conservacion de suelos, la captura de carbono y la emision de humedad, alertan el
Comité Nacional del Sistema Producto Café, la Asociacion Mexicana de la Cadena
Productiva del Café y la Coaliciébn Nacional de Productores de Café que aglutinan
a caficultores de Chiapas, Veracruz, Oaxaca, Guerrero, Nayarit, Hidalgo, Colima,
Puebla y San Luis Potosi, ademas de asociaciones de exportadores, tostadores y

molinos de café.

En el Proyecto de Nacion 2018-2024 de Lépez Obrador, el programa de
rescate del sector pretende recuperar la produccién renovando los cafetales con
plantas mas resistentes a la roya, un programa multianual de fomento productivo
integral diferenciada por region y tipo de productor, asi como un sistema de

asistencia técnica.

En dicho rescate se plantea crear un programa presupuestal multianual
2019-2024, un esquema especial de garantias e incentivos para el financiamiento
con la banca de desarrollo y la Secretaria de Agricultura, un programa nacional de
control de la roya y otro para la producciéon de semilla certificada de las plantas de
mayor calidad, productividad y mejor genética.

En este plan de accién el gobierno también se compromete a controlar las

importaciones, levantar un padron confiable de productores, establecer un sistema

60



de estabilizacion de precios remunerativos minimos para los caficultores y también

crear el nuevo Instituto del Café Mexicano.

Durante los primeros meses del 2019, Andrés Manuel Lopez Obrador
organiz6 diversas reuniones con la CNOC para dar seguimiento a su propuesta,

sin embargo, la posible construccion de la planta de Nestlé genero fricciones,

En Cuetzalan, Puebla, antes en Oaxaca, Oaxaca, después en la Ciudad de
México, mas tarde en varias reuniones en corto, los caficultores organizados
explicaron a los funcionarios en ciernes o ya en el cargo, la importancia de
la caficultura, su problemética y las medidas necesarias para enfrentarla. Y
tomaron la palabra los pequefios caficultores agrupados en la CNOC, pero
también los representantes del conjunto de los productores del grano
aromético integrados en la Asociacion Mexicana de la Cadena Productiva
del Café (Amecafé), la que ademas incluye a la totalidad de los integrantes
de las redes que conforman el sistema-producto: productores, compradores,
torrefactores, industrializadores, cafeterias. Y es que el sector es uno de los
mas articulados, propositivos y avezados en la concertacién. Sin embargo,
hasta ahora la relacion entre el nuevo gobierno y la caficultura ha sido de

desencuentro, cuando no de confrontacién. (Bartra, afio, p. 67)

Dichas confrontaciones se derivaron después de que el 18 de diciembre el
presidente Andrés Manuel Lépez Obrador anuncié, tras una reunion con el
presidente ejecutivo de Nestlé en México, Fausto Costa, la construccion de una
planta para procesar 20 mil toneladas de café en el estado de Veracruz. En su
cuenta de Twitter, el mandatario destac6 que la inversion inicial de este proyecto
sera de 154 millones de dodlares y creard empleos tanto en el campo como en la
ciudad (La Jornada, 2018).

Las principales organizaciones cafetaleras se reunieron para rechazar la
construccion de la nueva planta de café Nestlé. A los productores minoritarios les
preocupan los posibles dafios ecologicos, que se traducen en la pérdida de
biodiversidad y en el dafio irreversible para la tierra. Los cafeteros mostraron
inquietud ante este hecho por lo que esto pueda representar para la competitividad

y el establecimiento de los precios y temen convertirse en “peones” de la empresa
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gque ha logrado convertir a los “coyotes” en sus principales aliados (Sin
embargo,2019).

Los planes que Nestlé propone suponen riesgos e inestabilidad en los
precios del café y al mismo tiempo son una amenaza para la biodiversidad de la
region a través del monocultivo de café robusta, una especie de menor calidad
gue otras que se producen en México y que se usa de manera exclusiva para la
elaboraciéon de café soluble, fue una de las principales inquietudes que

presentaron los productores del cafeto.

Cabe resaltar que, los intentos de Nestlé por introducirse al campo
mexicano lo han convertido en el mayor comprador de café robusta en el pais. De
la cosecha en los afios 2017-2018, la compafiia compré 340 mil sacos, de 69
kilogramos de café cada uno, lo que representa mas del 35% del grano que se
produce a nivel nacional. Lejos de representar un beneficio para sus productores,
esto es una desventaja que reduce el costo a precios que no generan ganancias.
Los productores explican que en 2018 el precio del kilo oscilé entre los 6 y 6.5
pesos, cuando requieren de al menos 10 pesos para recuperar la inversion y de 12
pesos para obtener utilidades (SinEmbargo, 2019).

En México, la siembra del café esta basada en dos especies: el café
arabico que se ha sembrado en el pais desde hace 200 afios y el café robusto,
base principal de la produccion de café soluble de la marca Nescafé, por ejemplo.
Esta variedad se caracteriza por la floracién en zonas bajas y alta tolerancia a
patégenos foliares, lo que hace que su produccién sea mas econdémica que la
Ardabica, que se evalla como de mejor cuerpo y aroma. La planta robusta suele
crecer a pleno sol, es decir, sin arboles, lo que requiere un mayor manejo agricola
y el uso de agroquimicos que tienen un impacto adverso sobre el medio ambiente
y la biodiversidad. La promocion de este modelo degrada las tierras provocando

gue éstas pierdan su fertilidad.

Un punto importante que destacar es cOmo se les da mantenimiento a los
plantios de café robusta, ya que se necesita del uso de agroquimicos que ademas

de tener efectos directos a la contaminacion del agua, el aire y a la tierra, pueden
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tener efectos adversos en la salud de los consumidores generando desérdenes
tiroideos y respiratorios.

3.4 Programa Producciodn para el Bienestar: la gran insigne de la Cuarta
Transformacion pararecuperar el Agro mexicano

Con la llegada del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador se sustituy6 al
programa PROAGRO (antes PROCAMPO) por el de Produccion para el Bienestar,
elegido para ser uno de los prioritarios de la actual administracion. EI Programa
Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020- 2024, establece que la politica
agroalimentaria de la cuarta transformacion sentard las bases para lograr la
autosuficiencia alimentaria y rescatar a los sectores agricola, pecuario, pesquero y
acuicola de la situacion en que se encuentran. El sector se consolidard como uno
de los principales motores de la economia nacional: como fuente de bienestar para
las personas que habitan en los territorios rurales, periurbanos y costeros del pais, y
como promotor de una transicion hacia sistemas productivos que consideran la

proteccion y la conservacion de los recursos para las generaciones futuras.

En este sentido, se sefala que la autosuficiencia alimentaria debe verse en
una triple dimensiéon: producir los alimentos que se consumen, generar los
insumos y los elementos que se requieren para la produccién de alimentos,
desarrollar el conocimiento necesario para elevar la produccion y responder
efectivamente a las necesidades alimentarias de la poblacion actual y futura.
Dicha disposicion destaca la vision y el compromiso de construir un nuevo sistema
agroalimentario mexicano productivo, justo, saludable, incluyente y sustentable. El
cual se lograra a través de la articulaciébn, armonizacion y visién sistémica e
integral de las politicas publicas, mediante la confluencia de las acciones de
desarrollo rural de las entidades y dependencias del Ejecutivo Federal, entre las
gue destacan las emprendidas por la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural,

para el incremento de la produccion de alimentos (DOF, 2020).

El programa Produccion para el Bienestar busca incrementar la

productividad (relacién de la produccion total de un cultivo por hectarea de terreno
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cosechada, medida en toneladas por hectarea). Por medio de apoyos al ingreso
de los productores de pequefia y mediana escala con predios inscritos en el
padron del programa, que cultiven preferentemente granos (maiz, frijol, trigo
panificable, arroz, amaranto, chia, y/o sistema milpa, entre otros), café y cafia de
azucar, con superficies de hasta 20 hectareas en tierras de temporal y de hasta

cinco hectareas en riego.

Estratos de productores de grano, amaranto, chia, cafia, café cacao
Superficie objeto del apoyo

Estratos Régimen hidrico
Temporal Riego
Productores de pequefia . .
escala Hasta 5 hectareas No aplica
Productor de mediana Mayor de 5 y hasta 20 . .
escala hectareas Mas de 5 hectareas
Productor de gran escala Més de 20 hectareas Mas de 5 hectareas

Fuente: elaboracion propia con base en el DOF- 02/01/2021.

La transferencia recibida por los productores de grano de pequefia escala
(con menos de 5 hectareas en régimen hidrico de temporal) crecié de 1,600 a
2,000 pesos de 2020 a 2021; y la de los productores de mediana escala (entre 5y
20 hectéareas) de 1,000 a 1,200 pesos en el mismo periodo (SADER,2021).

Los apoyos entregados a los productores de pequefia y mediana escala
estan en funcién a la superficie de sus predios y el régimen hidrico empleado. Los
productores de granos como maiz, frijol, trigo panificable, arroz, amaranto, chia,
y/o sistema milpa, entre otros, tienen la posibilidad de acceder a los apoyos para
cafia de azucar o para café, siempre y cuando los predios de estos cultivos sean
diferentes. Por otro lado, los productores que reciben apoyo para cafia y café no

podran recibir apoyos para ambos cultivos.

Cuotas para productores de café, cafia de azucar, cacao o miel

Estrato Cuota por productor
Productor de café, caco o miel $6,200.00 (seis mil doscientos pesos
pequefa o mediana escala 00/100 M.N)

Fuente: elaboracidn propia con base en el DOF- 02/01/2021.

64



Adicionalmente a los apoyos directos monetarios, el programa cuenta con
otros dos servicios: Estrategia de capacitacion y/o acompafiamiento técnico-
organizativo para la adopcion de practicas agroecoldgicas y sustentables e
incrementar sus rendimientos. Para esta estrategia, se cuenta con un presupuesto
anual de hasta 2% del asignado al programa en 2020 (SADER,2021). Y el
segundo es una estrategia de fomento al acceso de financiamiento formal a los
productores beneficiarios del programa, prioritariamente a los que reciban
capacitacion y/o acompafiamiento técnico-organizativo. El programa puede
destinar hasta 1% de su presupuesto para dicha tarea.

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 2019, el
Programa Produccion para el Bienestar tuvo un presupuesto aprobado de 9,000
millones de pesos. Para 2020, el presupuesto asignado al programa asciende a
11,000 millones de pesos, lo que representa un incremento respecto del afio

anterior de 22.2%, en términos nominales (PEF ,2020).

El disefio de la implementacién del programa retomdé el esquema de
PROAGRO para otorgar de manera directa y sin intermediarios los subsidios a los
productores. Este esquema era ampliamente conocido, no solo por el personal de
los Centros de Apoyo para el Desarrollo Rural (CADER) y del Distrito de
Desarrollo Rural (DDR), sino también por los propios beneficiarios de ese
programa, quienes tenian sus predios y datos personales registrados en el Padrén
de productores y ademas contaban ya con sus expedientes en regla, incluida la
cuenta bancaria en donde recibian los recursos. Lo anterior se considera un
acierto en el funcionamiento del programa porque al retomar el esquema de pago
automatico de PROGARO, permitié ejercer 76.5% del presupuesto durante el
primer semestre de 2019, ademas de la experiencia del personal de los Centros
de Apoyo para el Desarrollo Rural (CADER) y del Distrito de Desarrollo Rural
(DDR) facilito el proceso de aprendizaje en la implementacion del Programa

Produccion para el Bienestar.
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Al retomar el esquema de PROAGRO, el Programa Produccion para el
Bienestar ha enfrentado un reto en términos de que los beneficiarios o ven como
la continuidad del PROAGRO, es decir, ven los apoyos como una compensacion
al ingreso y no como un apoyo para el incremento a la productividad planteada en

el objetivo del Programa Produccién para el Bienestar.

Se puede analizar la necesidad de dar consistencia al disefio de la
intervencion, ya que, el objetivo especifico descrito en las Reglas de Operacion no
es consistente con el problema central en el diagndstico, dado que este ultimo no
aborda que deben existir otros componentes para incrementar la productividad,
por ejemplo: el acompafiamiento técnico y la vinculacion con servicios productivos,
en cultivos, regiones, entidades o localidades especificas, mientras que en las
Reglas de Operacion se consideran estos componentes. Asi mismo, el
acompafamiento técnico es limitado en términos presupuestales, dado que en las
Reglas de Operaciébn se establece solo 2% del presupuesto de Programa
Produccién para el Bienestar, por lo que un nimero limitado de productores tienen

posibilidad de acceder a este Componente.

Se ha identificado la particion de los Servidores de la Nacion, que estan a
cargo de la Coordinacién General de Programas para el Desarrollo, en diferentes
procesos del programa como la difusion, validacion de la poblacion objetivo y
supervision. En materia de desarrollo rural sustentable, la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos sefiala que el Estado promovera la legislacion para
planear la produccibn agropecuaria, incluyendo la industrializaciéon vy
comercializacion, con el objeto de ofrecer a este sector una proteccion especial. A
su vez, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable sefiala que es de interés publico el
desarrollo rural sustentable que incluye la planeacion y organizacion de la

produccién agropecuaria.

A nivel constitucional, el Estado es el responsable de promover las
condiciones para el desarrollo rural integral; la SADER es la responsable de
formular y conducir la politica general de desarrollo rural y, para impulsar que éste

sea sustentable, el Estado promovera apoyos directos a los productores para que
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éstos puedan realizar las inversiones. Ademas, conducird la politica agropecuaria
con el fin de que los programas y acciones para el desarrollo rural sustentable
propicien la seguridad alimentaria, mediante la produccién y abasto de productos

basicos y estratégicos.

No obstante, en los Lineamientos de operacién del Programa Produccion
para el Bienestar, no se indica cdmo con dicho programa se promoveran las
condiciones para el desarrollo rural integral y sustentable. En materia de subsidios,
la constitucion indica que éstos podran ser otorgados a actividades prioritarias que
sean a) de caracter temporal y b) que no afecten sustancialmente las finanzas de

una nacion.

El articulo 25 constitucional, en relacidbn con las areas prioritarias, hace
referencia a todas las formas de organizacién social para la produccion, distribucion
y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios; por lo que la politica
publica agropecuaria y el programa Produccion para el Bienestar son actividades
prioritarias. La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria sefiala
gue los subsidios deben sujetarse a seis criterios: objetividad, equidad,
transparencia, publicidad, selectividad y temporalidad. No obstante, en los
lineamientos de operacién del programa, no se identifica que los apoyos se
establecieran como subsidios que deben sujetarse a los criterios establecidos en la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Por lo anterior, si bien
existe un marco juridico en el que se fundamenta la operacion del programa, resulta
necesario fortalecer la coherencia del disefio normativo y hacer explicita la relacion
entre otorgamiento de los apoyos del programa y el objetivo de garantizar el abasto
de productos basicos, propiciar la seguridad y la soberania alimentaria; ademas de

cumplir con los requisitos establecidos para el otorgamiento de subsidios.

Los cafeteros tienen diferentes problemas en relacién con su productividad
gue no puede ser resuelta en una sola intervencién. En este sentido se sugiere
establecer mecanismos de coordinacion con otros programas de la SADER,
implementando una estrategia integral con los programas que atienden a la misma

poblacién y que avancen hacia la autosuficiencia alimentaria y el rescate del
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campo. Lo anterior, permitirA que desde su disefio y operacién se establezcan
sinergias entre las intervenciones para atender los diferentes problemas que
presentan los pequefios y los medianos productores. Entre los programas con los
gue se podria establecer un vinculo se identifican el Programa de Fertilizantes, el

Programa de Precios de Garantia y el Programa de Desarrollo Rural.

Debido a esto, diferentes instituciones como la Universidad Autonoma
Chapingo sugieren avanzar en fortalecer el componente de capacitacion y
asistencia técnica y el acceso al crédito formal, como parte del disefio del
programa, y destinar mas recursos para ello. Lo o que contribuiria a aumentar el
potencial de impacto de los apoyos directos del programa, ya que programas que
basan su intervencién en la entrega de incentivos econémicos exclusivamente,
como PROAGRO y Fomento Productivo del Café, no cuentan con evidencias
decisivas que demuestren haber elevado sustancialmente el rendimiento agricola
por superficie. Es importante que en la difusion del programa se fortalezca la
transmision del objetivo de los apoyos del programa para establecer con claridad
gue el apoyo tiene la intencién de incrementar la productividad.

En cuanto al cobro de los incentivos por parte de los productores y con la
finalidad de mantener integro el monto del apoyo recibido por los beneficiarios, es
pertinente considerar el lugar de residencia del productor y su cercania con la
sucursal bancaria como criterio para la dispersion del apoyo, via transferencia
bancaria u orden de pago. De igual manera, para los productores que se les
entregue via transferencia bancaria, se recomienda realizar capacitaciones sobre

el uso de cajeros automaticos cuando lo requieran.

Con la patrticipacion de los Servidores de la Nacion, que estan a cargo de la
Coordinacion General de Programas para el Desarrollo, en diferentes procesos del
programa como la difusion, validacion de la poblacion objetivo. Asi como en la
supervision, es de suma importancia establecer, delimitar y documentar los
mecanismos de coordinacion interinstitucional entre estos actores y la SADER, v,

por lo tanto, definir las funciones de ambos actores en la operacion del programa.
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Esto ayudard a evitar duplicidad de registros en el Padron del Programa y, por

ende, la emision de pagos por el doble registro.

Es pertinente realizar una actualizacion del diagnostico con el fin de
identificar las causas y efectos del problema que se desea atender, asi como las
caracteristicas de la poblacién que presenta el problema. Es decir, considerar un
analisis mas detallado, sobre todo cuando el bajo rendimiento de productores con
caracteristicas y cultivos diferentes puede estar asociada a multiples factores, por
lo que su exploracion permitiria identificar si se requieren de apoyos adicionales
otorgados por otros programas del sector. Contar con un buen diagndstico sirve de
base para el disefio y la planeacién del programa, dado que permitird establecer
su marco operativo, definir mecanismos de focalizacion a partir de las
caracteristicas de la poblacion y el presupuesto asignado, lo anterior con el fin de

poder alcanzar el objetivo del programa.

Conclusion

Como se pudo constatar en el presente capitulo, la recuperacién en el sector
cafetalero en los primeros afios de gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador
significd en el discurso una ruptura de los viejos esquemas (neoliberales) de los
gobiernos anteriores. Para ello era importante generar un programa capaz de
resolver los problemas de fondo. En el sector cafetalero significaba resolver tres
procesos fundamentales: la produccién, la distribucion y la comercializacion del
aromatico. Los cuales carecian en multiples formas debido a la nula participacién
gubernamental en el engranaje productivo del café. Aun a sabiendas, de la
importancia econdémica que representa toda la cadena de produccion del
aromatico. Particularmente en los cafés de especialidad que derivado del
abandono paulatino decayé de manera abrupta, lo que propicié el aumento en la
produccion de cafés de baja calidad, hibridos y que en su mayoria son del tipo
robusta, esta plantacion requiere de costos menos elevados por su composicion

bioldgica y resistencia a enfermedades y plagas. Lo que significé una opcién para
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la gran mayoria de pequefios productores y también para las grandes cadenas

transnacionales entre ellas, Nestlé.

Por lo que el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador implemento el
programa Produccion para el Bienestar, que, si bien cumplia con todas las
expectativas en la discursiva, en la practica no cumple con los requisitos
indispensables para una adecuada implementacion, desarrollo y autoevaluacion
de una politica publica. Tomando en cuenta que en los inicios la constante
retroalimentacion para fijar las distintas problematicas que presentaba el sistema
caficultor a través de la MECAFE y la CNOC, formularon el primer esquema de lo
que posteriormente seria el programa, pero que en la construccion misma del
programa dejé afuera diversos estudios de dichas organizaciones. Por lo que

derivd en las constantes confrontaciones del sector caficultor y el gobierno federal.

A pesar de que el programa Produccion para el Bienestar aumentd el
numero de beneficiarios a diferencia de PROAGRO, este programa solo tiene un
alcance como paliativo frente a la verdadera crisis del sector cafetalero y no muy
diferente a otros sectores de la economia mexicana. El programa Produccion para
el Bienestar significa una modificacion en términos no estratégicos para la
resolucién de los grandes y graves problemas del pais. Sin embargo, las multiples
confrontaciones que se dan en torno al gobierno federal muchas veces son
apaciguadas a través de los didlogos directos con los encargados de las
dependencias gubernamentales e incluso en las reuniones multitudinarias del
presidente Adres Manuel Lopez Obrador. El programa produccion para el
Bienestar, su implementacion y las negociaciones que ha tenido el gobierno
federal con la Nestlé se contradicen con la discursiva de la cuarta transformacion y
también evidencia la poca y casi nula comprensién de los problemas especificos

en la caficultura de México.

El discurso politico de Andrés Manuel Lépez Obrador ha impactado de
manera positiva en la legitimidad de su gobierno, lo que genera una estabilidad
social dentro de los beneficiarios. Ya que apela a la emocion de las masas para

generar un hilo discursivo que le permite tener aceptacion aun contrastando con
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los resultados reales de sus programas. Por ejemplo, en la entrega de apoyos a
beneficiarios en Coatepec, Veracruz en el afio 2019, antes de entregar los apoyos
directos a los pequefios y medianos productores, recurrio a un contexto histérico
sobre las condiciones de los programas sociales y compardé a los gobiernos
“prianistas” con el suyo, y argumenté como en muchas ocasiones que el problema

de México es la corrupcion.

El problema de México, de Veracruz, no es la falta de presupuesto, es la
corrupcién. Este estado es el ejemplo, un estado rico con pueblo pobre,
porque puro sinverglenza llegaba a gobernar Veracruz. Por eso se
abandoné el campo de Veracruz y por eso muchos se vieron obligados a
emigrar, se fueron a buscarse la vida a las ciudades fronterizas, muchos del

otro lado de la frontera. Ya no queremos eso (La Jornada, 2019).

En la mayoria de sus discursos, Andrés Manuel Lopez Obrador canaliza las
inconformidades, asi lo hizo en el sector caficultor hacia las administraciones
pasadas. Se observa que no hay una construccién real de una politica publica ya
gue como se revisé s en el primer capitulo de este trabajo, no cumple con la
mayoria de los requerimientos necesarios para que sea una politica publica, por lo
tanto, los resultados siguen siendo los mismo, la falta de inclusion de los diversos
sectores involucrados en la produccion del café, (asociaciones campesinas,
empresas, acopios, productores, etc.) solo generara mas pérdidas a todo el sector.

Una politica publica debe de establecer pardmetros claros en la solucién de
los diversos problemas en este caso de la caficultura mexicana y no ser paliativos
o alargamiento de crisis. Los discursos politicos de Andrés Manuel Lépez Obrador
son solo otro mecanismo que encubre un problema mayudsculo que ha decir
verdad es el mismo problema que se ha tenido desde las politicas de abandono
del campo, implementadas desde la restructuracion econdmica de los afios
ochenta y lo que parecia una alternativa diferente de gobierno, una alternativa
para salir de la crisis hoy se presenta como lo mismo, pero que es encubierto a

través del discurso popular de Andrés Manuel Lopez Obrador.
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CONCLUSION GENERAL

Desde finales de la década de los afios ochenta no ha existido un programa
publico sdlido para el café, ni investigacion, ni asesoria técnica, ni créditos para la
renovacion de los cafetales. La politica de sustentabilidad del gobierno mexicano
se ha quedado en discurso. El sector ha estado abandonado y las corporaciones
han ocupado los espacios dejados vacantes por el gobierno. Cuando la roya llegé
al pais encontro el terreno propicio de plantaciones viejas y descuidadas, asi como
productores que habian olvidado cédmo prevenirla o carentes de los recursos para

hacerlo.

De lo expuesto en este trabajo, se observa que la politica publica de
gobernanza neoliberal no ha sido oportuna, ni eficiente, tampoco ha contribuido a
la solucion de la problemética de la infestacion de roya. Al contrario, ha propiciado
la simulacién, el negocio para unos cuantos y problemas futuros como la
deforestacion y la calidad menor del café, el potencial aumento de la emigraciéon y

vasta disminucion de la produccién del grano.

El retiro del sector publico mexicano de actividades tan importantes como la
comercializacién, lejos de impulsar a los productores buscando darle mayor valor
a su grano, se ha observado un aumento en el nivel de concentracion de los
actores dominantes en las partes medias y finales de la cadena, con el
consecuente empoderamiento de éstos, quienes en los Ultimos tiempos han

encontrado en los estandares los mecanismos para controlar al resto.

Ello ha implicado una disminucién del poder del sector publico cediendo
terreno a los actores privados en la determinacion de las normas para poder
participar en los mercados cafetaleros. Aprovechando esta tendencia es que se
explica la aparicion de movimientos en contracorriente, ejemplificados con el
comercio justo y el café organico, los cuales han aprovechado la diferenciacion

gue buscan las certificaciones, pero buscando la diversificacién de los canales de
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comercializacién, por tanto, escapando del dominio de los grandes actores

internacionales en el sector.

Estos movimientos también han influido en las politicas publicas de manera
relevante, aunque su influencia es menor que las de los grandes agentes. Tras el
analisis de las politicas publicas que se han desarrollado en México, es claro que
éstas han sufrido una profunda transformacién, pasando de un modelo de
intervencion directa en aspectos productivos y de comercializacion, a un nivel de
orquestador de los actores del sector productivo bajo el objetivo de impulsar el
mejor desempefio de las cadenas de comercializacion. Este esfuerzo ha atraido a
nuevos actores al sector cafetalero mexicano, para insertarse en las nuevas
tendencias que marcan el consumo de este producto en los 141 mercados
desarrollados. Lamentablemente este esfuerzo tiene un retraso notable frente a
otras economias cafetaleras centroamericanas que han superado a la mexicana
en los indicadores de competitividad de este sector. Y aunque el diagndstico sea
acertado, no se cuestionan las causas del empobrecimiento de los productores y
por lo tanto los esfuerzos por aminorarlos son genéricos y probablemente tendran
poco éxito. Hace falta una politica mas activa e integral hacia el sector y un
distanciamiento de los poderes econémicos que influyen en las decisiones de
politica cafetalera en el pais para lograr el bienestar del sector como conjunto.

La recuperacion del sector cafetalero en los primeros afios de gobierno de
Andrés Manuel Lépez Obrador significaba en el discurso una ruptura de los viejos
esquemas (neoliberales) de los gobiernos anteriores. Para ello era muy importante

generar un programa capaz de resolver los problemas de fondo.

En este sector significaba resolver tres procesos fundamentales: la
produccion, la distribucion y la comercializacion del aromético. Los cuales eran
deficientes en multiples formas debido a la nula participacion gubernamental en el
engranaje productivo del café. A pesar de la importancia econdmica que
representa toda la cadena de produccion del aromatico y particularmente la de los
cafés de especialidad, se dio un abandono paulatino de la cosecha de estos

granos, lo que propicio el aumento en la produccién de cafés de baja calidad,
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hibridos y que en su mayoria son del tipo robusta. Esta plantacién requiere de
costos menos elevados por su composicion biolégica y resistencia a
enfermedades y plagas. Lo que signific6 una opcion para la gran mayoria de
pequefios productores y también para las grandes cadenas transnacionales, entre

ellas Nestlé.

Por lo que el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador implemento el
programa Produccion para el Bienestar, que, si bien cumplia con todas las
expectativas en la discursiva, en los hechos no cumple con los requisitos
indispensables para una adecuada implementacion, desarrollo y autoevaluacion
de una politica publica. Tomando en cuenta que la constante retroalimentacién
para fijar las distintas probleméticas que presentaba el sistema caficultor a través
de la MECAFE y la CNOC formularon el primer esquema de lo que posteriormente
seria el programa, pero que en la construccion misma del programa dejé afuera
diversos estudios de dichas organizaciones. Lo que derivd en las constantes
confrontaciones del sector caficultor y el gobierno federal.

A pesar de que el programa Produccién para el Bienestar aument6 el
namero de beneficiarios a diferencia de PROAGRO este programa soélo tiene un
alcance paliativo frente a la verdadera crisis del sector cafetalero y no muy
diferente a otros sectores de la economia mexicana, el programa Produccién para
el Bienestar significa una modificacion en términos no estratégicos para la

resolucion de los grandes problemas del pais.

Sin embargo, las multiples confrontaciones que se dan entorno al gobierno
federal muchas veces son apaciguadas a través de los didlogos directos con los
encargados de las dependencias gubernamentales e incluso en las reuniones

multitudinarias del presidente Adres Manuel Lépez Obrador.

El programa produccion para el Bienestar su implementacion y las
negociaciones que ha tenido el gobierno federal con la Nestlé se contradice con la
discursiva de la cuarta transformacion y también evidencia la poca y casi nula

comprensioén de los problemas especificos en la caficultura de nuestro pais.
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El discurso politico de Andrés Manuel Lopez Obrador ha impactado de
manera positiva en su legitimidad de gobierno lo que genera una estabilidad social
dentro de los beneficiarios. Ya que apela a la emocién de las masas para generar
un hilo discursivo que le permite tener aceptacion aun contrastando con los

resultados reales de sus programas.

En la mayoria de sus discursos, Andrés Manuel Lopez Obrador canaliza las
inconformidades, y asi lo hizo en el sector caficultor hacia las administraciones
pasadas. Estamos observando que no hay una construccion real de una politica
publica, ya que como lo revisabamos en el primer capitulo de este trabajo, no
cumple con la mayoria de los requerimientos necesarios para serlo, por lo tanto,
los resultados siguen siendo la mayoria de las veces iguales, la falta de inclusién
de los diversos sectores involucrados en la produccion del café, (asociaciones
campesinas, empresas, acopios, productores, etc.) solo generard mas perdidas a

todo este sector.

Una politica publica debe establecer parametros claros en la solucién de los
diversos problemas, en este caso de la caficultura de nuestro pais, y no ser
paliativos o alargamiento de crisis. Los discursos politicos de Andrés Manuel
Lépez Obrador s6lo son otro mecanismo que encubre un problema mayusculo, el
mismo problema que se ha tenido desde las politicas de abandono del campo
implementadas desde la restructuracion econdmica de los afios ochenta. Lo que
parecia una alternativa diferente de gobierno, para salir de la crisis, hoy se
presenta como lo mismo, pero que se encubre a través del discurso popular (no en

el sentido peyorativo de la palabra) de Andrés Manuel Lépez Obrador.
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