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Problematica

El maiz para México representa una doble preocupacion, por el lado de la demanda
este grano representa la base de la dieta de los mexicanos para la cual se destina el
46% del total disponible (Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural-Servicio de
Informacién Agroalimentaria y Pesquera [SADER-SIAP], 2023), por el lado de la
oferta este cultivo concentra el 50% de la superficie agricola disponible (Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural [SADER], 2024), del total de unidades de produccién
rural el 52% tiene como actividad principal el cultivo del maiz, ademas, esta activi-
dad se encuentra en el 98% de los municipios del pais (Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia [INEGI], 2023). Para 2021 este grano representé el 5% del total
del volumen reportado de la actividad primaria, el equivalente a 10.4% del Producto
Interno Bruto PIB agricola (Grupo Banco Mundial [GBM], 2024). Alvarez-Buylla et
al., (2013) agregan que este grano es endémico de México y es la base de la economia
y la cultura en el sector rural.

En el presente trabajo se ofrece un anélisis de los Programas Sectoriales en ma-
teria agricola, haciendo énfasis en el maiz, con el objetivo de conocer cémo han
ido evolucionando, cémo se han transformado las politicas de gobierno en politicas
publicas, cudles son los problemas que llegan a la agenda publica, cual es el contexto
en que se desenvuelven los programas, cudles son los objetivos que persiguen, las
estrategias, los programas y los grupos a los que favorecen. En la primera parte se
presentan los programas sectoriales desde la promulgacién de la Ley de Planeacién
de 1983 en el sexenio del presidente Miguel de la Madrid hasta el presidente Enrique
Pefia Nieto; en el segundo apartado se analizan los cambios que sufren los principa-
les indicadores de la produccién agricola del cultivo del maiz, y por tltimo se ofrece
una conclusién.
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Desarrollo
Los Programas del Sector Agropecuario

La Ley de Planeacion de 1983 establece que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) es
un instrumento clave para la gestién publica, buscando coordinar los programas es-
pecificos de las dependencias federales. La SADER es la encargada de los programas
agricolas, basados en diagndsticos sectoriales que contienen objetivos especificos,
estrategias y metas (Diario Oficial de la Federacion [DOF], 1983), a continuacion, se
describen brevemente los programas agricolas de cada sexenio.

Durante el mandato de Miguel de la Madrid (1983-1988), la politica agricola se
centrd en mejorar la autosuficiencia alimentaria y aumentar la productividad a tra-
vés de la Reforma Agraria y el Programa de Desarrollo Rural Integral. Sin embargo,
la baja productividad del maiz y la migracién al sorgo dificultaron el logro de los
objetivos (Camara de Diputados, 2012).

Carlos Salinas de Gortari (1990-1994), presentd el Programa Nacional de Mo-
dernizaciéon del Campo, con énfasis en la reduccion de la intervencion estatal y la
creacion de mercados agricolas eficientes. Su administracién impulsé reformas
como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y promovi6 la
autosuficiencia en maiz y frijol (DOEF, 1991).

Ernesto Zedillo (1995-2005), enfrentd una crisis econdmica y continuo las poli-
ticas de modernizacion, descentralizando la gestion agricola a los estados. Se enfocd
en aumentar la productividad y fomentar el libre comercio, buscando incrementar la
produccion agricola y mejorar la seguridad alimentaria en un contexto de globaliza-
cidn (Camara de Diputados, 2006).

Vicente Fox (2001-2006), firm¢ el Acuerdo Nacional para el Campo, consolidan-
do un enfoque de descentralizacion y participacién ciudadana. Su administracion
implementod reformas estructurales para mejorar la produccion, la tecnologia y la
sostenibilidad en el sector agricola (DOEF, 2002).

El Programa Sectorial de Agricultura del presidente Felipe Calderén (2007-
2012), se centro en el desarrollo humano sustentable, con el Estado como regulador
y redistribuidor de ingresos para los mas pobres. El plan introdujo mecanismos de
evaluacion y metas cuantificables para mejorar la rendicién de cuentas y abordo
problemas clave como la baja capitalizacion del sector agricola, el uso ineficiente
del agua y la fragmentacion de la tierra. Ademas, el programa buscé incrementar la
produccion agricola, mejorar los ingresos rurales y fomentar la sustentabilidad a tra-
vés de tecnologias y mejores practicas agricolas. El Programa se estructuré en cinco
objetivos principales: reducir la pobreza rural, asegurar la disponibilidad de alimen-
tos sanos y accesibles, mejorar el acceso de los productores a los mercados globales,
revertir el deterioro de los ecosistemas y promover la participacion de actores rurales
(Camara de Diputados, 2007).

Los programas sectoriales de agricultura de Felipe Calderon (2007-2012) y En-
rique Pefia Nieto (2013-2018), se enfocaron en mejorar la productividad agricola,
aunque con enfoques diferentes. Calderon priorizo el desarrollo humano sustentable,
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con el Estado como regulador y promotor de la equidad, estableciendo mecanismos
de rendicion de cuentas y metas cuantificables, ademas de abordar problemas como
la baja capitalizacion y el uso ineficiente del agua (Camara de Diputados, 2007). Pefia
Nieto, por su parte, puso mayor énfasis en incrementar la productividad mediante la
innovacion tecnolodgica y el uso eficiente de recursos, destacando un mayor papel del
Estado en la economia sin control absoluto (DOF, 2013).

Produccidn, superficie y rendimiento del maiz

Para analizar la evolucién de los programas y su posible impacto en los tres principa-
les indicadores de productividad del maiz: produccién, superficie destinada al maiz
y rendimiento, se utilizan datos nacionales del SADER (2023).

En cuanto al indicador produccién (véase grafica 1), durante todo el periodo del
Gobierno de De la Madrid, la produccién tuvo una tendencia a la baja pasando de
12.78 millones de toneladas a 10.59 en 1988, no obstante a partir de 1989 tiende a
recuperar los niveles de produccion y para 1990 logra producir 14.63 millones de
toneladas, en gran medida el nivel de produccién total esta en funcién con la pro-
duccién de temporal, que fue el sector que mas apoy6 esa administracion, mientras
que la produccién de riego se mantuvo estable en el mismo periodo. Las politicas
agricolas del presidente Carlos Salinas de Gortari lograron un aumento récord en la
produccion con 18.35 millones de toneladas en 1995, un crecimiento constante que
logré aumentar en 23% la produccion de 1990 a 1996. A diferencia del periodo an-
terior, el fomento a la produccion de riego explica este repunte el cual llega a un pico
de produccion de 8.5 millones de toneladas en 1994 acercandose a las 9.6 millones de
toneladas del cultivo de temporal, el cual se mantuvo estable en este periodo.

Para el inicio de la administracion del presidente Zedillo, la produccién dismi-
nuyo el ritmo en comparacion con el del periodo pasado, ya para 2001 los niveles de
produccion lograron incrementar gracias a la aportacion de los cultivos de tempo-
ral, ya que la modalidad riego se mantuvo constante incluso con una disminucién
a 5 millones de toneladas en 1999. En la administracion del presidente Vicente Fox
repunta de nuevo la produccién de riego y logra aumentar en 47.5% la produccién
de 2002 a 2008. Durante esta administracion la modalidad de temporal muestra im-
portantes descensos, sobre todo en 2005 con niveles de produccién similares a la
década de los ochenta. No obstante, la produccion total asciende hasta 24.3 millones
de toneladas en 2008.

Durante la administracion del presidente Calderdn se revierte la tendencia cre-
ciente desde la década de los noventa y presenta niveles de produccion similares a
los de 10 afios atras, al final del periodo analizado de esta administracion se tiene
un saldo negativo. A pesar de la tendencia al alza de la modalidad de la producciéon
de riego, que incluso llego6 a superar a la de temporal en 2009, la tendencia fue a la
baja en el resto del periodo con una ligera recuperacion en los ultimos dos afios
del periodo analizado de esta administracion. En este periodo disminuye tanto la
produccion de riego como de temporal. Para la administracion del presidente Peiia,
la produccién del maiz logra una tendencia creciente con récords de producciéon
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llegando hasta 28.25 millones de toneladas en 2016, gran parte del éxito se debe a la
creciente produccion de la modalidad de riego que logré mantenerse a la par de la
produccion de temporal mientras esta tltima se mantenia constante.

Grafica 1
Produccion de maiz en México (millones de toneladas).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SADER (2023).

El maiz es el cultivo que mas superficie abarca. La grafica 2 muestra el compor-
tamiento de este indicador. Desde inicios del siglo XX hasta mediados de la década
de los sesenta, en este periodo pasé de 3 millones de hectareas (ha) a 8.2 para 1966,
afo en el cual alcanzo su pico maximo y a partir de ahi la tendencia es mantener-
se en promedio entre los 6.5 y 7.5 millones de ha. La mayor superficie la abarca la
modalidad de temporal. Para el periodo analizado de la politica de De la Madrid se
mantiene el rango promedio. Una vez iniciado el periodo del presidente Salinas,
la superficie destinada al maiz logra aumentar llegando incluso cerca al maximo
histérico de mediados de los sesenta. En esta administracion se destina mas super-
ficie de temporal y la de riego llega a aumentar casi al doble, aunque a finales de los
noventa regresa a los niveles reportados en la administracién de De la Madrid. Con
el presidente Zedillo se mantienen los niveles de superficie por arriba del promedio
analizado, sin embargo, la superficie de riego decae.

Con la administracion del presidente Fox se observa una reduccion de la superfi-
cie respecto al anterior gobierno, sin embargo, crece la superficie de riego destinada
a este grano. Con el presidente Calderon el total de superficie decae llegando incluso
a niveles de la década de los cincuenta, no obstante que se mantiene la superficie de
riego cultivada con este grano. Con la administracion del presidente Pefia se incor-
pora mas superficie al cultivo de maiz respecto a la administraciéon anterior debido
al incremento de la modalidad de riego.
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Grafica 2

Superficie destinada al cultivo de maiz en México (millones de hectareas).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SADER (2023).

Para medir la productividad de los factores de la produccion es importante iden-
tificar la eficiencia en el uso de la tierra agricola. La tecnologia ha avanzado y los
datos muestran que la cantidad de granos que obtienen por hectarea han sido ma-
yores cada vez, de esta manera, a partir de los sesenta, el cultivo de riego siempre ha
presentado mayores niveles de rendimientos que los de temporal, esta brecha se ha
ido ampliando hasta la actualidad (véase grafica 3). En el caso del presidente De la
Madrid la tendencia fue mas bien al estancamiento. El rendimiento no superé las 3.3
ton/ha en riego mientras que el promedio no supero las 1.8 ton/ha. Con el presidente
Salinas el rendimiento llegé a niveles de 2.4 ton/ha principalmente gracias a que el
rendimiento en riego creci6 hasta mas de una tonelada. El mismo caso sucedié con
el presidente Zedillo y con la siguiente administracion, un importante crecimiento
del rendimiento en riego se vio reflejado en un mayor rendimiento promedio.

La tnica tendencia adversa en cuanto al rendimiento fue con el presidente Cal-
derdn, ya que, pese a la tendencia creciente en este indicador y habiendo llegado a
las 7.7 ton/ha en riego, para 2011 baja a 6.1 ton/ha en esta modalidad, lo que impacté
a su vez al rendimiento promedio que para esos afos alcanzaba los 3.2 ton/ha. Con
el presidente Pefia el rendimiento en modalidad de riego volvio a crecer de manera
constante al igual que el promedio llegando a 8.5 ton/ha en riego, 3.8 ton/ha en pro-
medio y 2.4 en temporal.
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Grafica 3
Rendimiento por hectarea del cultivo de maiz en México (toneladas por hectarea).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SADER (2023).

Propuesta de solucion

Las crisis han sido constantes desde la administracién de Miguel de la Madrid con la
crisis de la deuda, la crisis de 1994, la crisis inmobiliaria del 2008 y la crisis de 2019.
Ademas, la democracia ha ido aumentando, desde el afio dos mil han obtenido el
poder tres diferentes partidos politicos. Ambos casos provocan la transformacién de
politicas de gobierno en politicas publicas, mayor claridad, mayor racionalidad, mas
informacién, mejor disefio, mejor planeacién, mejor definicién de los problemas,
principalmente. Aunado a eso, un nuevo institucionalismo provocado con el federa-
lismo y el apoyo de la sociedad civil organizada pretende involucrar a mas personas
en el proceso de politica publica. En el caso del sector agricola se puede ver con la
creacién del programa Acuerdo Nacional para el Campo.

La definicién de los problemas de los programas sectoriales sobre temas agri-
colas es semejante en los tltimos cuarenta afios, baja productividad, ineficiencia en
el uso de los factores como: escaso financiamiento, ineficiente riego, baja tecnologia,
mano de obra poco calificada, escasa organizacion, baja densidad de maquinaria y
equipo. Las estrategias cambian, pero no de manera radical sino incremental, algu-
nos sexenios fomentan la iniciativa empresarial de los productores fomentando en
mayor medida la inversién con subsidios al financiamiento y recuperacién de car-
tera vencida, también se ha intentado ofrecer liquidez al productor con programas
como el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO).
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Contribucidn a la sociedad

Diferentes estrategias han dado diferentes resultados. Se observa que en la medida
que se fomenta a la produccion comercial los niveles de produccion y de rendimien-
to crecen como en el caso del periodo de los presidentes Salinas, Fox y Pefa, este
aumento se ha dado gracias a la incorporacion de tierras de riego, que muestran los
mayores rendimientos, sin embargo, el rendimiento de esta modalidad parece llegar
a su limite. Algunas declaraciones afirman la llegada al limite de la frontera agricola,
por lo que se hace necesario el uso eficiente de los limitados recursos, sobre todo
en la modalidad de temporal. Los pequenios productores de temporal son los que
tienen el potencial de aumentar los niveles de produccion; sin embargo, es necesario
superar las limitantes del minifundio y la introduccion de tecnologia que permite
incrementar la productividad, estos productores se caracterizan por no tener una
vision empresarial de su actividad, que podria explicarse mas por temas econdémicas
que culturales, una baja rentabilidad no estimula la inversién en el cultivo del maiz.
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