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El campo y la construccion
de nuevas instituciones

*
Norma Valle Dessens

La importancia que han cobrado recientemente enfogques como el
institucionalismo econémico, tiene que ver con un contexto en
el que el paradigma del libre mercado es ampliamente cuestionado.
Esta linea de pensamiento se ha desarrollado bajo distintas vertientes
en el mundo en los Ultimos 25 afios; en México su aplicacion como
herramienta de andlisis es relativamente reciente y por ello un buen
acercamiento inicial lo constituye el trabajo de José Ayala Espino
(1999), quien ofrece un recorrido por los origenes y teorias que le
dan sustento a esta perspectiva analitica, planteando sus principales
argumentos y temas relevantes.

La intencién de esta nota es explorar las posibilidades de analisis
de un enfoque como el neoinstitucionalismo para abordar el tema de
los productores en México, tomando en cuenta que la construccion
del problema no puede considerar sélo el aspecto del intercambio
econdémico en la perspectiva de la teoria neoclasica, que impone la
vision del mercado como el mejor mecanismo de asignacion de re-
cursos y que en las ultimas dos décadas se ha impulsado a través de
una politica de apertura al libre mercado global como la via para el
desarrollo y la superacion de la pobreza en el pais.

Sin intentar un “traje a la medida”, y considerando las particu-
laridades del sector agropecuario frente a sectores como el indus-
trial, donde se han aplicado mas propiamente enfoques neoinstitu-
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cionalistas, la propuesta es encontrar vias de explicacion para consi-
derar como influye el entorno institucional en las estrategias de los
productores de trigo para enfrentar las nuevas dificultades en su ac-
tividad derivadas del proceso de apertura comercial.

En la literatura reciente sobre desarrollo econémico es frecuen-
te encontrar diversos autores que parten para sus analisis del reco-
nocimiento de la insuficiencia del equilibrio macroeconémico para
lograr el desarrollo y proponen diversos marcos conceptuales cerca-
nos al neoinstitucionalismo (Alburquerque, 1999:697; Casalet,
1999:1097; Rivera Rios, 1998:666; Rodriguez, 1998). En el marco
de esta ola de interés aparecid recientemente en espafiol el libro cla-
sico de Powell y Dimaggio (1999) asi como una obra introductoria
de Ayala Espino (1999), ambos publicados por el Fondo de Cultura
Econdmica.

La pregunta central seria ;cdmo puede ser (til el enfoque institu-
cionalista para abordar el problema que encaran con la apertura del
mercado los productores agricolas? El libro de Ayala contiene ele-
mentos de utilidad para calibrar las posibilidades de este enfoque. En-
tre las diversas vertientes tedricas sobre las instituciones, Ayala ubica
cuatro principales. Por un lado la teoria neoclésica, y por otro lado el
neoinstitucionalismo, con vertiente contractualista, evolucionista e
histdrica. En términos generales el institucionalismo econémico tie-
ne un denominador comin proveniente del reconocimiento de las
limitaciones del mercado en la regulacion de la economia:

De un modo o de otro, se ha reconocido que las reformas del
mercado y del Estado, tales como la privatizacion, la desregula-
cion, la apertura comercial y la liberalizacién financiera, no son
per se politicas que permitan asegurar eficiencia y equidad. Al
contrario, en muchas ocasiones estas politicas generan resultados
econdmica y socialmente indeseables. En este sentido, estas re-
formas seréan insuficientes si no se acomparian de cambios insti-
tucionales que sean capaces de ofrecer respuesta a los problemas,
para los cuales el mercado y las politicas publicas convenciona-
les son insuficientes o francamente inadecuados (Ayala Espino,
1999:13).
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En su planteamiento, Ayala afirma que el tipo de desarrollo eco-
nomico de los paises puede explicarse por el papel que las institu-
ciones han desempefiado en él. La evidencia histérica de los paises
industrializados y los del Sudeste Asiatico asi parece confirmarlo. Si
bien en esas economias el mercado tuvo un papel muy importante
en el desarrollo, sin las instituciones reguladoras el mercado por si
mismo no habria conducido a estos paises a un éxito tan destacado.
En este mismo tenor, Rivera Rios (1998) argumenta que la capaci-
dad mostrada por el grupo de paises de la primera industrializacion
tardia para cerrar la brecha tecnoldgica con Inglaterra se explica por-
que “poseian caracteristicas socioinstitucionales comunes”. Pero
ademas de ese desarrollo histérico paralelo hubo un elemento de
decision de esos paises al respecto: “emprendieron camparfias na-
cionales para cambiar las instituciones a fin de acelerar el desarrollo
capitalista” (Rivera Rios, 1998:668).

El principal argumento de ambos autores se cifra en la afirma-
cion de gue el mercado no actGa en el vacio, sino que se apoya en
la infraestructura creada por el Estado en ambitos centrales para el
crecimiento, como son la educacion, la tecnologia, el aparato finan-
ciero y el social. Historicamente el mercado se ha sustentado en la
base de instituciones construidas socialmente, mismas que lo ali-
mentan y también lo restringen, y a su vez el mercado influye en la
constitucion de esas instituciones, es una relacion en ambos senti-
dos. Claramente la existencia de enfoques de este tipo parten de un
cuestionamiento a la teoria neoclésica, cuyo supuesto central es que
el mercado es el mas eficiente asignador de recursos: entre mas li-
bre se deje operar a las fuerzas del mercado, se incrementara su efi-
ciencia. Una de las tradiciones mas radicales son las desarrolladas en
la Escuela de Chicago, con una clara inclinacién al rechazo de la par-
ticipacion de politicas de Estado en aspectos econémicos (Martin,
1993).

Ahora, bien, ;qué es lo que explica ese papel central de las ins-
tituciones; a qué necesidad responde su creacion? Para el neoins-
titucionalismo, las instituciones existen como una respuesta a la
necesidad de conciliar el conflicto entre los intereses individuales y
las demandas colectivas de una sociedad. Por lo tanto son producto
de un acuerdo entre los individuos y grupos de una comunidad del



178 REGION Y SociepAp / voL. xii / No. 22.2001

establecimiento de un orden que permita la distribucién de costos
y beneficios del intercambio (Ayala, 1999: 68-69).

Aqui destaca su caracter de construccion colectiva, resultado de
negociaciones,cuyo fin en Gltima instancia es reducir la incertidum-
bre. Esto no excluye la posibilidad de que determinados grupos u or-
ganizaciones dominen la conformacion de ciertas instituciones o su
manipulacion para beneficiarse una vez que éstas existen. La légica
explicativa de la existencia de las instituciones es que en términos ge-
nerales constituyen restricciones o la forma de limitar la conducta
maximizadora de los individuos, que bajo el supuesto de la teoria
neoclésica seria innecesaria.

Con los elementos vertidos se puede llegar a la definicion propia
que ofrece Ayala, como integracién de distintas concepciones de los
autores que han sido centrales en el desarrollo de esta corriente co-
mo D. North, y de otros como Boudon, Elster y Bates:

El conjunto de reglas que articulan y organizan las interaccio-
nes econdmicas, sociales y politicas entre los individuos y los gru-
pos saciales. Las instituciones son construcciones historicas que,
a lo largo de su evolucion (origen, estabilizacién y cambio) los
individuos erigen expresamente. Las instituciones en un pais asu-
men caracteristicas peculiares, de acuerdo con los rasgos estruc-
turales dominantes de una determinada economia y sociedad
(...) (Ayala Espino, 1999:63).

La pertinencia de este enfoque esta basada en su capacidad para
abarcar las acciones econdémicas de los individuos o de los grupos
econdmicos mas alla de la mera Idgica econdmica, de la maximiza-
cion de la ganancia como movil de todos los actos del intercambio.
En las relaciones que se establecen entre los actores de un determi-
nado mercado, existen restricciones y condicionantes que no sélo
obedecen al mercado, sino a todo un entorno institucional que es-
tablece las reglas para el comportamiento de los agentes que en él
confluyen.Entre estos acuerdos estan instituciones formales como la
ley sobre la tenencia de la tierra, sobre el uso del agua, regulaciones
para la siembra del cultivo, leyes financieras, y las politicas de esti-
mulos y apoyos econdmicas condicionadas bajo normas especificas,
todas ellas de aplicacion nacional.
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Pero ademaés, una complicacion del nuevo entorno es que estas
reglas e instituciones se acompafian de otras que trascienden los am-
bitos de poder nacional. Hay reglas transnacionales, como lo son de-
terminados aspectos del Tratado de Libre Comercio, que limitan
las politicas de apoyo e incentivos al sector agricola, y un ejemplo
importante para el caso del trigo es que sus precios se basan en las
reglas del mercado internacional, que como estd documentado no
obedecen a una “mano invisible” sino al manejo politico que tienen
los grandes productores mundiales de granos basicos, de cuyas estra-
tegias para colocar excedentes o cubrir faltantes dependen los precios
cada temporada (Sanchez Pefia ¢t al., 1992:303).

Esta contradiccion entre el impulso de un libre mercado inter-
nacional y la prevalencia de reglas supranacionales que limitan y
restringen dicho mercado, es un argumento mas para reconocer la
importancia de las instituciones. Ejemplos para el caso de México los
hay famosos, como el del tomate, producto por el cual el pais ha si-
do objeto de diversas acusaciones de dumping por parte de Estados
Unidos con la intencion de establecer barreras no arancelarias (Sch-
wentesius y Gomez, 1997: 966-967).

Un atractivo mas para considerar este enfoque en problemas
agricolas, es precisamente que en el pais el reciente cambio estruc-
tural, que implicé el paso de un modelo de desarrollo bajo el esque-
ma de sustitucion de importaciones, de economia cerrada, a uno
orientado hacia las exportaciones y con mayor apertura comercial
para el campo, resulté en el desdibujamiento de toda una armazon
institucional que habia arropado al sector durante décadas.

Esta transformacion de unas instituciones y supresion de otras,
que habian regido el intercambio en el sector primario, muchas de
ellas desde la década de 1940, significd en términos simples un
cambio de reglas establecido o impuesto desde arriba, y si regresa-
mos a la construccién social de instituciones, conocidas y aceptadas
por los integrantes de una sociedad, podria afirmarse que en el cam-
po mexicano muchas de las nuevas reglas no se han convertido atin
en instituciones, que hay un vacio institucional o ausencias que no
han permitido el adecuado desempefio de los actores principales del
intercambio. Appendini sefiala que para principios de la década de
los noventa, entre 1991 y 1993, el programa de modernizacion y
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desregulacion del campo estaba avanzado, pero no se proponia un
programa de desarrollo agropecuario para apoyar la transforma-
cion:

(...) al retirar la intervencion del Gobierno del éambito produc-
tivo, se hacia descansar el impulso a la transformacion en las
fuerzas del mercado. No obstante, después de una década de un
contexto adverso, los productores estaban en bastantes malas
condiciones para enfrentar la liberalizacion comercial y buscar
nuevas oportunidades productivas y de inversion (Appendini,
1995:62).

La importancia del entorno institucional es una de las vetas que
es necesario considerar en los desarrollos mas empiricos de esta
perspectiva. Por ejemplo, Casalet (1999) propone un enfoque de
competitividad sisttmica como marco de referencia del desarrollo
regional, donde el planteamiento central es que la competitividad de
las empresas de una regién esta definida por las redes que se estable-
cen entre el sector privado y las instituciones, llamese institutos de
investigacion, instancias de gobierno o de fomento, bancarias, entre
otras. La clave es el proceso de construccion de un entorno institu-
cional regional que reduce la incertidumbre y fomenta la innova-
cion, lo cual se expresa en el proceso de aprendizaje de ese sector
empresarial.

Este tipo de analisis ha sido aplicado en numerosos trabajos que
atafien al analisis del sector industrial y a las regiones donde se pro-
ducen aglomeraciones industriales; sin embargo, se asiste a un pe-
riodo en el cual el productor agricola esta cada vez mas vinculado a
la industria en forma directa, es decir, que los requerimientos de vo-
limenes, de calidad y las circunstancias de posibles mejoras en los
precios estan cada vez menos mediadas por una trama institucional
en la que se involucran instituciones de gobierno y diversos agentes
y organismos privados. La caracteristica del modelo econémico an-
terior era precisamente que la regulacion del mercado de bésicos es-
taba a cargo de paraestatales que se constituian en intermediarias en
la compra a los productores y la venta a la industria. Ahora las ins-
tituciones del sector agropecuario operan en un sentido menos in-
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tervencionista y con orientacion a otras funciones, por lo que el
productor agricola esta mas conectado a los vaivenes de las necesi-
dades de la industria y esa puede considerarse una razon para apli-
car al sector agricola estas herramientas que se han desarrollado en
estudios orientados al analisis del sector industrial.

Casalet ofrece una tipologia de instituciones que operan para el
sector industrial de acuerdo a sus funciones en la conformacion del
entorno propicio para la competitividad, agrupadas en tres rubros:
fomento productivo y apoyo financiero para la modernizacién tec-
noldgica; fomento a la innovacién y de apoyo a la calidad. Esta tipo-
logia puede ser muy Util para definir el entorno institucional del
sector agricola, particularmente del que atafie a los productores de
trigo y otros basicos.

Otro concepto central es el de aprendizaje, ligado sobre todo al
aprendizaje tecnoldgico en la industria. Aqui suele acudirse al argu-
mento de la diferencia entre las trayectorias de América Latina y los
tigres asidticos; de acuerdo con este argumento los elementos que gene-
ran la acumulacion de conocimiento y aprendizaje no estan dados
solamente por las condiciones externas, las fuerzas del mercado que
en los casos de las dos regiones mencionadas obedecia a una nueva
expansion de capital que hacia necesario el establecimiento de ma-
quiladoras en los paises menos desarrollados a partir de la segunda
mitad del siglo xx, sino que tuvo que ver principalmente con las ten-
dencias en politica econémica que siguieron los gobiernos de los
paises receptores. Se destaca como fue decisiva la actitud estratégica
de los Estados de la region asiatica. (Rivera Rios, 1998:674).

Un mecanismo similar se alude en cuanto al aprendizaje tecno-
I6gico en las empresas, es decir, que tiene que ver por un lado con
condiciones externas, donde se ubicaria el entorno institucional, pe-
ro también con conocimientos, habilidades y actividades conscien-
tes de las empresas.

De nuevo esta concepcion del aprendizaje puede aplicarse al
andlisis de los productores agricolas, agrupados en organizaciones
formales o en agrupamientos informales, desde los cuales desarro-
llan estrategias para sobrevivir en el nuevo entorno. El aprendizaje
decisivo para el caso de los productores no estaria tanto en el pro-
ceso productivo, que para el caso del trigo esta dominado en térmi-
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nos generales, sino en la fase de comercializacion, que es la que se
liga directamente con el mercado, asi como en el area de investi-
gacion y desarrollo. Es ahi donde los agricultores requieren de un
proceso de aprendizaje que los lleve a tornarse en actores con mayor
poder de decision, pues actualmente se enfrentan a un medio donde
las condiciones principales de la venta del trigo las impone la indus-
tria, en este caso la industria molinera y en menor medida el sector
pecuario, esto va desde los volimenes hasta la calidad que requieren
en proteina, lo cual incide directamente en los sobreprecios que pue-
dan obtenerse encima del precio internacional. Un entorno favorable
para el aprendizaje de la comercializacion implicaria que los produc-
tores contaran con instituciones, pablicas y privadas, que les provean
informacién lo mas completa posible y les capaciten para ser capaces
de desenvolverse, conocer y manejar mas a su favor las reglas de su
mercado.
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