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RESUMEN

Durante décadas, la segmentada politica agricola de México ha apoyado a los pequefios productores de
maiz principalmente con subsidios asistenciales a la pobreza, mientras que los medianos y grandes
productores han concentrado los subsidios de fomento productivo. El actual presidente (Andrés Manuel
Lopez Obrador) implementd el novedoso programa de precios de garantia (0 minimos) para pequefios y
medianos productores de granos, siendo el objetivo central de este articulo el analisis de las caracteristicas
y vulnerabilidades de dicho programa, asi como de su operacion y efectos en los pequefios productores de
maiz de la peninsula de Yucatan. En esta region, se analizan las causas del declive del cultivo del maiz,
entre las cuales destaca el proceso de reconversion productiva promovido por el gobierno, para sustituir
ese grano por soja. Dicho proceso ha implicado el rentismo y concentracion de tierras, para cuyo analisis
se acude a la “teoria del acceso”. Ante la inoperancia de los precios de garantia para pequefios productores
de maiz, y la continuidad de la politica agricola segmentada, se reflexiona sobre la necesidad de su
reorientacion bajo un enfoque holistico, en el que los pequefios productores sean considerados no solo por
su potencial productivo, sino como garantes, entre otras cosas, de la sustentabilidad medio ambiental.
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THE NEW AGRICULTURAL POLICY IN MEXICO AND SMALL MAIZE PRODUCERS IN
THE YUCATAN PENINSULA (2019-2021)

ABSTRACT

For decades, Mexico's segmented agricultural policy has supported small maize producers mainly with
poverty assistance subsidies, while medium and large producers have concentrated subsidies for productive
development. The current president (Andrés Manuel Lopez Obrador) implemented the novel guarantee (or
minimum) price program for small and medium grain producers, the central objective of this article being
the analysis of their characteristics and vulnerabilities of that program, as well as their operation and effect
on small maize producers in the Yucatan peninsula. In this region, the causes of the decline in maize
cultivation are analysed, among which the productive reconversion process promoted by the government
stands out, to replace that grain with soybeans. Said process has implied land rent and its concentration, for
which the "access theory" is used. Faced with the ineffectiveness of guarantee prices for small maize
producers, and the continuity of the segmented agricultural policy, it is reflected on the need for their
reorientation under a holistic approach, in which small producers are considered not only for their
productive potential, but also as guarantors of environmental sustainability.
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1. INTRODUCCION

México es el centro de origen y diversificacion del maiz (Zea mays L.), donde es cultivado
bajo una gran variedad de condiciones medio ambientales en términos de altitud, temperatura,
humedad y tipos de suelos, asi como de tecnologias (HELLIN et al., 2013). Es el grano mas
relevante por su superficie cultivada y nimero de productores involucrados, ademés de ser un
elemento bésico de la dieta de la poblacion. Tradicionalmente, México ha sido autosuficiente en
la produccion de maiz “blanco”, que incluye tanto las variedades de hibridos, como las de criollos
0 nativos, destinadas mayoritariamente al consumo humano. En contraste, existe un gran déficit
en la produccion de maiz “amarillo”, utilizado sobre todo para la elaboracion de alimentos
animales, dado que su produccién solo cubre el 19% del consumo doméstico?. El nivel de las
compras externas de este grano (15.4 millones de toneladas en 2020) ubican a México como el
segundo importador mundial de maiz, antecedido por Japén (FAO, 2021). Sin embargo, cambios
significativos en las politicas agricolas y el comercio, junto con la variable climatica, han
levantado preocupacion incluso sobre el futuro del maiz blanco (EAKIN et al., 2018),
principalmente el producido por pequefios productores (hasta 5 hectareas), quienes son alrededor
de 2 millones y aportan el 40% de la produccion de ese grano (INEGI, 2019; ROBLES, 2013).

Desde mediados de los 1990°s y hasta 2018, las politicas publicas del gobierno mexicano, se
centraron en tres tipos de subsidios a los productores de granos: pagos directos, adquisicion de
infraestructura, y comercializacion. Los primeros (programa PROCAMPO/PROAGRO)
consistieron en la entrega al productor de una cantidad fija por unidad de superficie cultivada,
siendo los apoyos mas relevantes en cuanto a presupuesto asignado y nimero de productores
beneficiados, dado que fueron dirigidos al conjunto de ellos, incluidos los de autoconsumo. Estos
apoyos han sido los menos regresivos, y los que mas han beneficiado a los pequefios productores;
en contraste, los otros dos subsidios (infraestructura y comercializacion) se dirigieron tanto a
agricultores medianos y grandes, como a compradores de granos, siendo los mas importantes los
dados para protegerse de las fluctuaciones de los precios internacionales (ECHANOVE, 2017).
Durante el lapso sefialado, y como lo han evidenciado diversos autores (METCALFE et al., 2020;
MARDERO et al., 2018; FOX y HAIGHT, 2010), la politica agricola en México estuvo
segmentada, canalizando los programas relevantes de fomento e incremento de la productividad
agricola a los grandes y medianos productores, mientras que los pequefios fueron receptores sobre
todo de apoyos de asistencia a la pobreza. Mediante este tipo de apoyos, los pagos directos, la
diversificacion de ingresos y la recepcion de remesas, un universo de pequefios productores han
podido continuar con el cultivo del maiz, aunque en ciertas regiones de México las superficies
cultivadas con este grano han decrecido. Este es el caso de la peninsula de Yucatan, ubicada en
el sureste de México, donde las superficies cosechadas con maiz se redujeron en una quinta parte
durante 2013-2019. Y aunque las causas de ello son complejas y diversas, una de ellas ha sido el
avance de la soja sobre superficies anteriormente cultivadas con maiz, o con presencia de
pastizales o cobertura forestal (ECHANOVE, 2018).

El actual presidente de México, Andrés Manuel L6opez Obrador (AMLO) (2018-2024), plante6
como uno de los objetivos de su gobierno apoyar preferentemente a los pequefios productores de
granos, especialmente a los que cultivan maiz y frijol, y alcanzar la autosuficiencia alimentaria
del pais, para lo cual realizdé cambios en la politica agricola, siendo el mas destacado y hovedoso
el programa de precios de garantia (precios minimos de compra). El objetivo de esta investigacion
es el estudio de las caracteristicas y vulnerabilidades de dicho programa, asi como de sus efectos
en los pequefios productores de maiz de la peninsula de Yucatan, integrada por los estados de
Campeche, Yucatan y Quintana Roo. Igualmente, se analizaran los factores o causas que han
incidido en la reconversion productiva (de maiz a soja) de esa region, entre los cuales las politicas
publicas han jugado un papel fundamental. Como diversos autores han sefialado, a pesar de su
gran relevancia, existen escasas investigaciones académicas sobre la politica agricola en México

2 De la produccién promedio de maiz de México durante 2015-2020 (27 millones de toneladas), el 89%
correspondi6 al maiz blanco y el 11% al amarillo (3 millones de toneladas). Sin embargo, el consumo
doméstico de ese Ultimo grano es de alrededor de 16 millones de toneladas, en respuesta a la gran demanda
de productos de origen animal (SADER, 2021).

Papeles de Geografia, 67 (2021), xx-xx



LA NUEVA POLITICA AGRARIA EN MEXICO...

que den cuenta de las caracteristicas y efectos de los principales programas gubernamentales
(BERLANGA, 2019; YUNEZ, 2014; APPENDINI, 2014; EAKIN, et al., 2014; ECHANOVE,
2013; LENCE; 2012; FOX y HAIGHT, 2010), pero menos aun de su incidencia en la produccién
de maiz de la peninsula de Yucatéan, a pesar de que, como sefiala EAKIN et al. (2014), el sustento
ecologico, social, econémico y cultural de ese grano esta siendo severamente amenazado.

En el siguiente apartado de este articulo se resefia el marco tedrico y metodologia utilizada,
para después analizar la produccion de maiz en la peninsula de Yucatén, asi como los factores
fundamentales que han incidido en el declive de dicho grano. En siguientes apartados, se
analizaréan las politicas gubernamentales de apoyos o subsidios diferenciales (maiz y soja), asi
como los cambios centrales de la politica agricola de AMLO, particularmente el programa de
precios de garantia, y sus efectos en los pequefios productores peninsulares, para finalmente
presentar las conclusiones.

2. MARCO TEORICO Y METODOLOGIA

El mencionado declive de las superficies cultivadas con maiz en la peninsula de Yucatan
representa una problematica compleja, con diversos factores causales y efectos de indole socio-
econdmica, cultural y medio ambiental, que responde a decisiones tomadas por los productores,
como parte de sus estrategias de sobrevivencia. La variedad y tipo de estas estrategias se
construyen, como han sefialado ciertos autores (EAKIN et al., 2018; KANJI et al., 2005), a partir
del capital humano, social, natural, fisico y financiero con que cuenten las unidades productivas,
pero también en funcion de la influencia de factores externos. De acuerdo a MARCHETA (2011),
éstos pueden subdividirse en dos grandes grupos: las tendencias y los shocks. Estos ultimos
incluyen factores como las sequias, inundaciones, plagas, conflictos armados y cambios
imprevistos en los precios de los bienes, mientras que las tendencias se refieren a cambios
poblacionales, condiciones climaticas, tecnologia, comercio y macro—politica (tendencias
economicas a nivel nacional y global). Sobre este Gltimo aspecto, KANJI et al. (2005) enfatiza en
que, ademas de la importancia de los recursos materiales y sociales (tangibles e intangibles) en la
determinacion de las estrategias de sobrevivencia, hay que considerar la influencia de las politicas
publicas e instituciones. Por ello, daremos relevancia en nuestra investigacion al analisis de las
politicas agricolas y sus efectos en los pequefios productores, condicion necesaria para
comprender las decisiones o estrategias de esos agentes en la peninsula de Yucatan.

Una parte de los pequefios productores, mayoritariamente ejidatarios,® que cultivaban maiz en
la peninsula, han optado por rentar sus tierras para la produccion de soja, debido a la pérdida de
rentabilidad de la produccién del primer grano, y la imposibilidad de emprender el cultivo de la
soja, mas rentable, pero costoso y altamente tecnificado. Este hecho ha dinamizado el mercado
de tierras, cuyo control ha pasado a manos de otros productores, quienes arriendan esas tierras sin
tener su posesion legal. Para contextualizar este hecho, nos basamos en la “teoria del acceso”
desarrollada por RIBOT y PELUSO (2003), que enfatiza en la relevancia de la “habilidad” sobre
los “derechos” de propiedad, permitiendo la primera beneficiarse de los recursos, sin tener los
derechos legales sobre ellos, mediante mecanismos como el acceso a la tecnologia, capital,
mercados, mano de obra, conocimientos, autoridades, identidades y relaciones sociales. Mediante
la conformacion de “redes de poder”, diversos actores pueden ganar, controlar y mantener los
recursos naturales, dependiendo del entorno politico, econémico y cultural (PELUSO y RIBOT,
2020). Por su parte, los ejidatarios, al rentar sus tierras, transitan a una situacion que MCKAY y
COLQUE (2016) han definido como de “exclusion productiva”, dado que, como se ha sefialado
(PELUSO y LUND, 2011; HALL et al., 2011), todo el uso y acceso a la tierra implica algun tipo
de exclusion.

3 Los ejidatarios son los integrantes de los ejidos, los cuales son unidades de produccién que se
conformaron mediante la distribucién de tierras que se dio en México durante la Reforma Agraria,
iniciada en 1934. Hasta 1992, en que se modificé la Ley Agraria, los ejidos se organizaban
colectivamente y la venta de tierras estaba prohibida, pero a raiz de dicha reforma, los ejidatarios
pudieron obtener titulos de propiedad individual y comercializar sus tierras.
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La metodologia de la investigacion se basé en métodos cualitativos y cuantitativos, incluyendo
observacion participante y realizacion, durante el lapso 2019-2020, de 35 entrevistas a
profundidad, semi-estructuradas, a diversos agentes que participan en el complejo del maiz. Estos
agentes, ubicados en las tres entidades que conforman la peninsula de Yucatéan, incluyeron
productores de distintas escalas o tipologias, desde los pequefios (maximo 5 hectareas de cultivo),
hasta grandes agricultores y empresas, tanto del sector social (ejidatarios) como privado. En el
caso de los menonitas, y dada su importancia como productores de maiz, se acudidé a sus
asentamientos o “colonias”, donde las entrevistas fueron tanto individuales como grupales. Esto
se llevo a cabo también en empresas acopiadoras de granos, compradores regionales y locales
(intermediarios), bodegas y centros de acopio del programa de precios de garantia, funcionarios
gubernamentales de distintas instituciones (a nivel federal, estatal y local) y centros de
investigacion.

3. RESULTADOS

3.1. EL DECLIVE DEL MAIZ EN LA PENINSULA DE YUCATAN

Desde hace décadas, la peninsula de Yucatéan ha sido deficitaria en cuanto a sus requerimientos
de maiz, tanto del blanco, como del amarillo. Los faltantes del primero, destinados para consumo
humano, se traen de otros estados del pais, mientras que el amarillo, utilizado para la elaboracién
de alimentos animales para la relevante industria porcicola y avicola ubicada en la peninsula, se
importa principalmente de Estados Unidos. Dicho déficit se ha venido incrementando durante los
Gltimos afios, dado que las superficies cosechadas de maiz en la peninsula han decrecido (en una
quinta parte durante 2013-19), mientras que el aumento de la produccién ha sido muy reducido
(Tabla 1). Campeche es la principal entidad productora (en 2019 aporté el 73% de la produccion
del maiz peninsular), y la que tiene el mayor porcentaje de superficie mecanizada y suelos aptos
para la agricultura, mientras que Yucatan tiene severas limitaciones por las caracteristicas de sus
suelos, ademas de ser constantemente afectado, al igual que Campeche y Quintana Roo, por
eventos climaticos, sobre todo por sequia. Ello, aunado a que el 95% de las superficies cultivadas
con maiz en la peninsula son de secano, explica en gran parte el que el volumen cosechado del
grano sea muy variable.

Aungue el maiz se cultiva en todos los municipios de la peninsula, Hopelchén (en Campeche)
es el mas importante, ya que aporta casi la tercera parte de la produccion de esa region. Los
menonitas* son actores muy relevantes, ya que el area que cultivan con maiz (80.000 hectareas)
representa casi la mitad de la cosechada en Campeche (SADER, 2021; CARRERA, 2018), aunque
también son relevantes grandes productores de corte empresarial (no menonitas). En Yucatan,
destaca el municipio de Tizimin, que aporta el 26% de la produccién de maiz de ese estado, gran
parte de la cual procede de grandes productores privados que concentran la poca superficie de
riego existente. Sin embargo, y a nivel de toda la peninsula, la mayoria de la superficie de maiz
es cultivada por pequefios productores minifundistas (hasta 5 hectéareas), quienes conforman la
mayor parte del universo de maiceros. Estos utilizan tanto variedades de maiz hibridas, como
criollas o nativas, las cuales han sido comunmente referidas como variedades “locales” o de los
“productores”, a diferencia de las variedades modernas (hibridas), que son desarrolladas en
espacios de investigacion por criadores de semillas (HELLIN et al., 2014). Estos maices criollos,
cultivados mayoritariamente por pequefios productores, se destinan sobre todo al autoconsumo
familiar, al igual que en el resto de México (BOUE et al., 2018; EAKIN et al., 2014; APPENDINI,

4 Los menonitas constituyen un grupo étnico-religioso que arribo al estado de Campeche durante los 1980°s
y, posteriormente, a Quintana Roo, habiendo habido desde entonces una continua migracién de ellos
procedente de diversas entidades de México. En mucho menor medida, en el estado de Yucatan también
desempeiian actividades agricolas, aunque sus asentamientos habitacionales o “colonias” siguen ubicados
en el vecino Campeche. En 2019 se registraron alrededor de 2,200 familias menonitas (15,400 personas)
en la peninsula de Yucatan (ECHANOVE, 2020).
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TABLA 1
Peninsula de Yucatén: superficie cosechada y produccion de maiz (2009-2019)
ANOS CAMPECHE YUCATAN QUINTANA ROO TOTAL
PENINSULA
Sup. Prod | Sup. Cos Prod | Sup. Cos Prod | Sup. Cos Prod
Cos (ha) (ton) (ha) (ton) (ha) (ton) (ha) (ton)

2009 141.638 | 278.697 90.996 44.220 69.358 33.769 | 301.992 | 356.686

2010 151.678 | 384.582 | 147.559 | 120.541 66.842 55.779 | 366.079 | 560.902

2011 166.741 | 457.009 | 145.583 | 149.059 68.259 67.469 | 380.583 | 673.537

2012 157.883 | 343.904 | 127.492 | 113.380 58.574 54.362 | 343.949 | 511.646

2013 181.463 | 440.545 | 133.333 | 103.913 78.856 70.491 | 393.652 | 614.949

2014 178.458 | 420.551 | 120.858 | 105.724 54.351 49.417 | 353.667 | 575.692

2015 181.725 | 435.750 | 104.905 | 101.262 80.349 34.038 | 366.979 57.,050

2016 186.293 | 464.715 | 111.466 87.895 68.398 40.946 | 366.157 | 593.556

2017 184.845 | 493.707 | 112.049 | 111.428 70.310 79.154 | 367.204 | 684.289

2018 176.559 | 471532 | 113.317 | 124.858 67.418 71.808 | 357.294 | 668.198

2019 169.553 | 450.282 | 110.831 | 142.403 34.809 22.925 | 315.193 | 615.610

Fuente: SADER, 2021.

2014; KELEMAN et al., 2013). Esto, debido a que constituye un insumo de calidad, usado para
producir tanto tortillas, como una gran variedad de alimentos tipicos o “antojitos” (tamales, atoles,
pozole, etc.), beneficiando tanto a la economia familiar como a la seguridad alimentaria a nivel
local. Sin embargo, los maices criollos no solo son cultivados por preferencias culinarias y
culturales, sino que conforman una parte relevante de las estrategias de adaptaciéon a las
condiciones del clima local y al cambio climético en general (HELLIN et al., 2014; BELLON y
VAN ETTEN, 2013; EAKIN, 2005).

El maiz criollo se produce bajo el régimen de monocultivo, 0 como parte de la “milpa”, un
sistema agroecoldgico diverso, donde el maiz comparte espacio con diversos cultivos (frijol,
calabaza, chile, jitomate, cacahuate, etc.), muy comin en regiones como la peninsula de Yucatan.
Se ha calculado gue en ésta existen 168.000 hectareas de milpa, ubicandose el 46% de ellas en el
estado de Yucatan, seguido por Quintana Roo (49.000 hectareas) y Campeche (42.000 hectareas)
(RODRIGUEZ et al., 2016), aunque no se ha cuantificado el area que ocupa el maiz en particular.
Sin embargo, y al igual que lo que ocurre en otras regiones de México, las superficies dedicadas
a lamilpa en la peninsula se han ido reduciendo paulatinamente, para dar paso al monocultivo de
maiz hibrido (SCHMOOK et al., 2013; RADEL et al., 2010), debido a las frecuentes sequias, los
menores rendimientos y precios de los criollos en comparacion con los hibridos, y la carencia de
apoyos gubernamentales para su cultivo (METCALFE et al., 2020; GREEN, 2017; DZIB et al.,
2016; TURRENT et al., 2012). Los productores que han podido mantener su milpa es por porque
han diversificado sus actividades e ingresos, entre los que destacan los trabajos extra—agricolas y
la recepcion de remesas enviadas desde Estados Unidos (RADEL et al., 2010; MARDERO et al.,
2018). Pero independientemente del régimen de cultivo, la produccion de maices criollos se ha
venido reduciendo, tanto en la peninsula como en el resto del pais, como ha sido demostrado en
diversos estudios (MCLEAN et al., 2019; HELLIN et al., 2014; BELLON et al., 2011; BELLON
y HELLIN, 2010).

El descenso de la produccion de maiz en la peninsula, que ha incluido también a los hibridos,
ha tenido diversas causas (reemplazo por otros cultivos o pastizales, abandono, renta o venta de
tierras, etc.), destacando su sustitucion por soja, la cual se ha expandido aceleradamente, como lo
revela el incremento de sus superficies cosechadas (casi 400% durante 2009-2019) (SADER,
2021). Este proceso de reconversion productiva ha tenido como principal escenario el estado de
Campeche, donde se ubica casi el 80% de la soja cosechada en la peninsula, siendo los menonitas
los principales productores. Estos cultivan la soja mayoritariamente en terrenos rentados a
diversos ejidos, en algunos de los cuales las superficies rentadas representan el 80-90% de sus
areas cultivables (Figura 1). En Yucatan (region del Cono Sur), los ejidatarios han sido quienes
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FIGURA 1
Ejidatario en su tierra, donde cultivaba maiz, pero ahora rentada a menonita para cultivo de
soja (Ejido Cano Cruz, Campeche)

o

Fuente: Foto d la auora.

han tomado en renta tierras para producir soja, ubicadas, tanto al interior de sus ejidos, como en
otros cercanos (ECHANOVE, 2020).

Dicha reconversion ha obedecido, entre otros factores, a las ventajas productivas y de
rentabilidad entre el maiz y la soja. Al igual que lo que ocurre en otros paises, la soja es mucho
mas resistente a las sequias que el maiz, lo que constituye una ventaja relevante para los
productores, dada la prevalencia de la agricultura de secano en la peninsula. Por otra parte, la soja
ha tenido mayores precios internacionales; en 2019, por ejemplo, el promedio de su precio fue de
342 USD por tonelada, mientras que el del maiz ascendi6 a 169 USD (FAO, 2021)°. Estas
cotizaciones internacionales inciden en los precios pagados a los productores a nivel doméstico,
quienes en 2019 recibieron por su soja un promedio de 6.793 MXP por tonelada, cifra que para
el maiz fue un 42% menor (3.994 MXP) (SADER, 2021). Y considerando los costos de
produccion y rendimientos obtenidos por los principales productores de soja en la peninsula
(menonitas de Campeche), sus ganancias son mucho mayores a las obtenidas por el maiz
(ECHANOVE, 2020). Por su parte, la mayoria de los ejidatarios que rentan sus tierras es porque
carecen de la maquinaria y capital necesarios para emprender el altamente mecanizado y costoso
cultivo de soja, mientras que el ingreso por las rentas es similar o superior al obtenido por cultivar
maiz. Ademas, el rentar sus tierras les evita a los ejidatarios asumir el riesgo que todo cultivo
implica y les permite diversificar sus actividades e ingresos familiares. Otros de los factores a

5 Precio para la soja amarilla No.1, Fob. Gulf, y para el maiz Fob. Gulf. No. 2, amarillo (FAO, 2021).

Papeles de Geografia, 67 (2021), xx-xx



LA NUEVA POLITICA AGRARIA EN MEXICO...

favor de la soja han sido la existencia de un mercado de venta mas seguro y confiable que en el
caso del maiz, y los mayores apoyos 0 subsidios otorgados por el gobierno, tema del siguiente
apartado.

3.2. RECONVERSION PRODUCTIVA Y SUBSIDIOS DEL GOBIERNO (2009-2018)

Dado que nuestro objetivo no es hacer una resefia historica de las politicas publicas del
gobierno mexicano hacia el maiz, de lo cual existe una amplia literatura, nos enfocaremos en los
apoyos o subsidios dados para ese grano y la soja, en el marco del programa de reconversion
productiva implementado por el gobierno mexicano en 2009. Este tenia como objetivo la
sustitucion de cultivos tradicionales, como el maiz blanco, en el que México es autosuficiente,
por oleaginosas (soja, cartamo, canola, ajonjoli y girasol), cuya produccion no solo se consideraba
mas rentable, sino necesaria para disminuir sus elevadas importaciones. Para ello, el gobierno
implementd en 2010 el programa Pro—Oleaginosas (PO), consistente en la entrega de una cantidad
por tonelada de soja producida, la cual alcanzé su maximo en 2015 (1.500 MXP/ton). Este
programa, que funcion6 hasta 2017, apoyd mayoritariamente a grandes y medianos productores,
para quienes los subsidios otorgados por el PO fueron un incentivo para emprender y/o mantener
el cultivo de soja, incrementando alin mas su rentabilidad con respecto al maiz, el cual no tuvo
ningun apoyo equivalente (EJIDOS HUNTOCHAC; BOLONCHEN; SAN FELIPE, entrevistas
directas). Ademas de dicho programa, a partir de 2008, los productores y compradores de soja de
la peninsula empezaron a recibir subsidios del programa Agricultura por Contrato (AXC), el cual
les protegia de los riesgos de mercado (fluctuaciones de los precios internacionales). Para ello, el
gobierno cubria un porcentaje del costo de acceder a dicha proteccion (“primas”), habiendo sido
los principales beneficiarios los productores menonitas de Campeche y dos grandes firmas
productoras de soja (ECHANOVE, 2020, 2016). El programa de AXC también subsidi6 a los
grandes y medianos productores de maiz de la peninsula, pero en mucho menor medida que a los
de soja.

3.3. LA POLITICA AGRICOLA DE AMLO Y LOS PRECIOS DE GARANTIA PARA EL
MAIZ (2019-2021)

El presidente AMLO plante6 como uno de los objetivos de su gobierno alcanzar la
autosuficiencia alimentaria del pais. Sin embargo, durante 2019-2021 se contrajeron
drasticamente los recursos otorgados al fomento de la inversion y productividad del sector
agropecuario (“Vertiente Competitividad™), el rubro mas relevante para poder cumplir con dicho
objetivo. En 2021, por ejemplo, dichos recursos representaron solo el 9.2% del presupuesto
aprobado para Desarrollo Rural (PEC). En contraste, se profundizé en la vision asistencialista
hacia el medio rural que venia prevaleciendo desde gobiernos anteriores, al incrementarse los
recursos destinados a combatir la pobreza (“Vertiente Social”), que en ese afio significaron el
35% del PEC, en su mayoria dirigidos a los programas de Pension para Adultos Mayores y
Sembrando Vida (CEDRSSA, 2020). Como consecuencia del mencionado recorte para fomento
agropecuario, diversos programas desaparecieron, como los apoyos para la comercializacion de
granos, que incluian a la AXC, quedando dos programas centrales, que en 2021 concentraron el
80% de los recursos para fomento: los pagos directos por unidad de superficie cultivada
(Produccion para el Bienestar), que existian previamente, y el programa de Precios de Garantia a
Productores de Alimentos Basicos. Los pagos directos estan dirigidos a pequefios y medianos
productores, definidos los primeros como los que tienen hasta 5 hectareas de secano y, los
segundos, entre mas de 5 y hasta 20 hectareas de secano (0 hasta 5 hectareas de riego),
otorgandose apoyos de 82 y 49 Euros por hectarea (y ciclo productivo), respectivamente
(SEGOB, 2020a).

El programa de precios de garantia (en adelante PPG), iniciado en 2019, constituye lo mas
novedoso de la politica agricola de AMLO, consistiendo en la fijacién, por parte del gobierno, de
precios minimos de compra de ciertos granos (maiz, frijol, trigo y arroz) y leche fluida. Estos
precios existieron entre 1953 y 1994, aunque fueron paulatinamente eliminados a partir de 1989,
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habiendo sido los Ultimos en desaparecer los de maiz y frijol (en 1995). El objetivo del PPG ha
sido el de incrementar el ingreso de los pequefios y medianos productores; sin embargo, para el
maiz y frijol, los precios de garantia solo se ofrecieron en 2019 a los pequefios, que en el caso del
maiz fueron definidos como los que cultivan hasta 5 hectareas de secano, a quienes se apoyaria
por un limite maximo de 20 toneladas de grano (SEGOB, 2019). Durante 2019-2021, el precio
de garantia del maiz para esos productores ha permanecido en $5.610 MXP por tonelada,
otorgandose un apoyo adicional para el transporte del grano de la parcela al centro de acopio
($150 MXP por tonelada). Para la operacion del PPG se cre6 en 2019 el organismo estatal
SEGALMEX (Seguridad Alimentaria Mexicana), el cual se encargaria de acopiar las cosechas de
maiz y frijol de los pequefios productores.

Sin embargo, la exclusion de los medianos productores de maiz ocasioné que los ubicados en
el norte del pais, donde se concentra la actividad agricola empresarial y la superficie de riego,
emprendieran importantes movilizaciones, las cuales, aunadas a su poder de cabildeo, dieron por
resultado la obtencidn de un precio de garantia ($4.120 MXP por tonelada) para sus cosechas de
2019-2020 (ciclo otofio-invierno). Esto aplicaria en solo tres estados nortefios (Sinaloa, Sonora'y
Tamaulipas), que son los que producen la mayoria del maiz de México (SEGALMEX, 2020). Los
medianos productores maiceros fueron definidos como los que cultivan hasta 50 hectareas de
secano o riego, siendo el limite de apoyo de 600 toneladas de maiz por productor. En su caso, y
a diferencia de los pequefios productores, el grano no seria acopiado por SEGALMEX,
limitdndose el gobierno a pagarles la diferencia entre el precio de garantia y el de mercado
(SEGOB, 2020b).

En su inicio, SEGALMEX sefial6 que se beneficiaria a 1.6 millones de pequefios agricultores
y se acopiarian entre 2 y 3 millones de toneladas de maiz, volumen gue no significaba ni el 10%
de la produccion promedio de ese grano en el pais (26 millones de toneladas) (SADER, 2019).
Sin embargo, dicho organismo reporté que en 2019 se acopiaron 1 millén de toneladas y, en 2020,
aun menos (750.000 toneladas) (BLANCAS, 2021). En una evaluacidn de resultados (febrero de
2021), el director de SEGALMEX atribuyd los limitados logros a problemas climaticos (sequias
y heladas), e inform6 que las metas para 2021 eran acopiar 1 millén de toneladas de maiz,
procedentes de 94.000 pequefios productores (maiz y frijol), y apoyar 6 millones de toneladas de
ese grano, producidas por 26.000 medianos productores (SEGALMEX, 2021). Pero aun las cifras
de resultados sefialadas distan mucho de las reportadas por la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF), quien en 2019 realiz6 una auditoria a SEGALMEX, e informd que en ese afio solo se
otorgaron apoyos de precios de garantia a 45.300 productores de granos basicos, siendo el 54%
de ellos productores de trigo, 36% de frijol, 8.2% de maiz y 1.4% de frijol. Es decir, se
beneficiaron solo a 3.699 pequefios productores de maiz, por un total de 48,283 toneladas (vs. 1
millon de toneladas reportadas por SEGALMEX) (ASF, 2020). La ASF también sefial6 que, en
la mayoria de los apoyos dados al maiz, frijol y trigo, no se registro la superficie por productor,
por lo que no era posible tener evidencia de que los beneficiarios hubiesen sido pequefios y
medianos productores. A este respecto, SEGALMEX informé que hasta 2021 tendria
conformados los padrones de beneficiarios (de arroz, trigo y maiz), conteniendo los referentes
minimos, entre los que figura la superficie de cultivo por productor. Finalmente, la ASF reportd
que el PPG no contaba con informacion accesible, confiable, veraz y oportuna sobre el ejercicio
de los recursos destinados a la adquisicion de maiz, frijol y leche, ni de los pagos realizados a los
productores de arroz y trigo, “con el fin de otorgar seguridad de que los recursos publicos sean
administrados con legalidad, eficiencia, transparencia y honradez”.

Para aportar informacién sobre las causas del evidente fallo del PPG para pequefios
productores de maiz, en el siguiente apartado resefiaremos aspectos claves de su operacion en la
peninsula de Yucatan.
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4. DISCUSION

4.1. OPERACION Y EFECTOS DEL PROGRAMA DE PRECIOS DE GARANTIA PARA EL
MAIZ EN LA PENINSULA

Los pequefios productores de la peninsula siembran maiz durante el ciclo primavera-verano,
dado que su produccion es de secano, y cosechan entre diciembre y marzo. La mayoria de ellos
venden a intermediarios (“coyotes™) 0 a los menonitas (caso de Campeche); en 2019, por ejemplo,
los primeros pagaron un promedio de $4.500 MXP por tonelada de maiz en diversas zonas
productoras de la peninsula. Los intermediarios acuden a acopiar el grano a los pueblos cercanos
a las zonas productoras, y solo se limitan a pesarlo, sin revisar su calidad (humedad, limpieza,
etc.), y pagan al productor inmediatamente. Por ello, diversos pequefios productores sefialaron
que no les convenia el precio de garantia ($5.160 MXP por tonelada), dado que la diferencia a
favor de este no compensaba los gastos en los que tendrian que incurrir para participar en el
programa, ademas de ser imposible para ellos cumplir con la calidad del maiz requerida (sobre
todo el grado de humedad). La complejidad de los tramites (requisitos bancarios y burocréaticos)
y la espera para recibir el precio de garantia, fueron también sefialados como otros inconvenientes
(EJIDOS TEKAX; CHUNYAXNIC; NAHHALAL; HUNTOCHAC; BOLONCHEN, entrevistas
directas). Respecto a la calidad del maiz, el PPG (NOM 2002) establece que el grano tiene que
entregarse en los centros de acopio de SEGALMEX limpio, seco y encostalado. Especificamente,
el grado de humedad que debe tener el grano (14 grados méaximo), no pueden cumplirlo ni los
mayores y mas eficientes agricultores. Por ello, es necesario llevarlo a centros de acopio
especializados (privados) para contratar diversas labores (pesaje, cribado, andlisis de calidad,
secado y encostalado del grano), las cuales, a fines de 2019, costaban un promedio de $500 MXP
por tonelada de maiz (MADERA, 2019, entrevista directa). A ello, habria que afiadir el costo del
transporte del grano desde la parcela, y desde dichos centros de acopio hasta los de SEGALMEX,
lo que constituye un gasto extra para el productor, a pesar del apoyo dado por el gobierno para el
transporte del grano.

Por otra parte, la infraestructura de SEGALMEX para acopiar y almacenar los granos ha sido
extremadamente deficiente, tanto en cantidad como en calidad. De los anunciados 566 centros de
acopio que recibirian maiz y frijol en 2019, solo funcionaron 147 en todo el pais (ASF, 2020). La
mayoria de esos centros utilizaron instalaciones que tenia dicha institucion, aunque también
bodegas que pidié prestadas a los ejidos, habiendo sido frecuente en ambos casos el mal estado
de la infraestructura y la ausencia de recursos dados por SEGALMEX para su rehabilitacion,
como ocurrioé en Campeche (Figura 2). En este estado, y a punto de iniciar la cosecha de maiz,
los centros de acopio tampoco contaban con los equipos de laboratorio requeridos para el anélisis
de la calidad del grano. Ademas, en muchos estados del pais dichos centros se han abierto
tardiamente; en 2020 y 2021 lo hicieron en el mes de enero, a pesar de que la cosecha de maiz
(ciclo primavera-verano) inicia desde noviembre del afio anterior, y los pequefios productores
carecen de infraestructura de almacenamiento. A fines de 2020, una organizacion de productores
a nivel nacional public6 una serie de demandas hacia el PPG, entre las que figuraban: entrega y
recepcion del grano transparente y justa; flexibilizacion de las estrictas normas de calidad;
adecuados centros de acopio y pagos mas rapidos. Sefialé que el programa de precios de garantia
estaba en la “casi paralisis”, con una elevada descoordinacion y falta de planeacion y seguimiento,
y que los productores no veian dénde estaban los recursos asignados a dicho programa (PLAN
DE AYALA, 2020).

Finalmente, un aspecto que el PPG no considerd fue que, a diferencia de otros estados del pais,
en la peninsula existen mayores superficies de cultivo por productor. En Campeche, los
productores mas chicos cultivan entre 20 y 30 hectéreas de maiz, cifra muy superior al limite
fijado en dicho programa (hasta 5 hectéareas), por lo que ya son considerados “medianos
productores”, los cuales, por no ubicarse en los estados del norte favorecidos, han quedado
excluidos de los precios de garantia. Por su parte, los pequefios y medianos productores que
cultivan variedades criollas de maiz, ya sea bajo el sistema de milpa o monocultivo, destinan el
grano principalmente a su autoconsumo y, cuando comercializan algunos excedentes, lo hacen en
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mercados locales o nichos de mercado, por lo que tampoco les favorecen los precios de garantia
(DE ITA, 2020).

FIGURA 2
Centros de acopio de maiz para el programa de precios de garantia en Campeche: bodega del
ejido Chunyaxnic e instalacién de SEGALMEX en Dzibalché

67 :
CENTRO DE Acopio SECALMEX

PRECIOS DE GARANTIA

LucAr: __ DZITBALCHE, DZITBALCHE
VLR

Fuente: Fotos de la autora.

5. CONCLUSIONES

El evidente fracaso del programa de precios de garantia para pequefios productores de maiz, y
el giro dado para incluir a los medianos productores del norte del pais (y en realidad también a
los grandes), deja claro quiénes estan siendo y seran los principales beneficiarios del programa
de AMLO. En una evaluacion de dicho programa realizada por CONEVAL (2020), este
organismo detect6 que los productores podian incurrir en la simulacion para acceder a los apoyos
mediante distintos mecanismos (fraccionar predios, aparentar la renta de tierras o la tercerizacion
de productos), por lo que alert6 sobre el caracter regresivo del programa, que al transferir recursos
via precios beneficiaba mas al que producia més. Esta regresividad representa la continuidad de
lo que ha caracterizado a los apoyos o subsidios dados por el gobierno mexicano al sector agricola
desde hace décadas, en los que los principales beneficiarios han sido grandes y medianos
productores, asi como firmas compradoras de granos (algunas de ellas transnacionales), ubicados
los primeros sobre todo en el norte del pais, donde se concentra la actividad agricola de tipo
empresarial (véase APPENDINI, 2014; EAKIN et al., 2014; ECHANOVE, 2017, 2013; LENCE,
2012; FOX y HAIGHT, 2010; MERINO, 2010; BERLANGA, 2010).

En la peninsula de Yucatan, la reconversion productiva promovida por los gobiernos anteriores
a AMLO, que incidi6 en la expansion de la sojay el declive del maiz, fortalecié ain mas el modelo
de agricultura industrial en esa region. Asimismo, dej6 desprotegidos a los pequefios productores
de maiz, para muchos de los cuales rentar sus tierras constituyd una estrategia de sobrevivencia,
dada la baja o nula rentabilidad del primer grano, y la imposibilidad de acceder al cultivo de soja.
Esto ejemplifica, tanto lo sefialado por KANJI et al. (2005), en cuanto a que las politicas publicas
e instituciones son un factor determinante de las estrategias de sobrevivencia de los productores,
como por MCKAY y COLQUE (2016), respecto a que la renta de tierras coloca a dichos agentes
en una situacion de “exclusion productiva”. Habra que esperar el término del mandato de AMLO
para evaluar el avance de la reconversion productiva, sin embargo, la desaparicion de diversos
programas de fomento a la produccion de maiz, el fracaso de los precios de garantia para pequefios
productores, y las mencionadas ventajas de la soja sobre el maiz, indican que la expansién de la
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soja continuard. Los limites de este proceso seran las tierras disponibles, con las graves
consecuencias medio-ambientales, socio-econdémicas, culturales y de salud (humana y animal)
que ello implica, entre las que figura la pérdida de la cobertura forestal de la peninsula, la cual
constituye, como sefiala DUPUY et al., 2015, la region con mayor diversidad bioldgica, ecoldgica
y cultural de México, y la segunda mayor area forestal de América Latina, después de la region
del Amazonas.

En lo que va del gobierno de AMLO, se ha continuado con el enfoque segmentado que desde
hace décadas ha caracterizado a la politica agricola mexicana, en la que los pequefios agricultores
de granos no son vistos como tales, sino como pobres y, por ende, receptores de apoyos
asistenciales a la pobreza (muchas veces de corte populista), mientras que los medianos y grandes
agricultores son los receptores de los programas de fomento productivo. Ejemplo de ello es lo
sefialado recientemente por el director de SEGALMEX, en cuanto a que los precios de garantia
constituyen un apoyo al “ingreso” de los pequefios agricultores, mientras que los dirigidos a los
medianos son apoyos a “la produccion”, encaminados a lograr la autosuficiencia alimentaria del
pais (SEGALMEX, 2021). Por otra parte, resulta preocupante la casi desaparicion de los subsidios
dados al crédito y seguro agricola, asi como la reduccion de los enfocados al medio ambiente,
extensionismo y tecnologia. A este respecto, GOVAERTS (2016) sefiala que “si México sigue
produciendo con las mismas tecnologias agricolas, con los mismos granos que tiene al dia de hoy,
para el 2050, y tan s6lo por el cambio climatico, va a perder entre el 25y 30% de su produccion
agricola”

Con base en todo lo mencionado, es necesario replantear la politica agricola de México bajo
un enfoque holistico, lo cual implica la implementacion y planeacion de ella bajo una visién
integral de los programas de apoyos o subsidios, y sus efectos en los productores de diversas
escalas y regiones. Para ello, es indispensable un cambio de vision sobre los pequefios productores
de maiz, que considere no solo su potencial productivo, sino su relevancia como garantes de la
diversidad y sustentabilidad medio ambiental.
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