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Xalapa, Veracruz. México a 10 de septiembre de 2021

DICTAMEN EDITORIAL

La presente obra fue arbitrada y dictaminada en dos procesos; en el primero, se
sometid a los capitulos incluidos en la obra a un proceso de dictaminacion a doble
ciego para constatar de forma exhaustiva la tematica, pertinencia y calidad de los
textos en relacion a los fines y criterios académicos de la RED IBEROAMERICANA DE
ACADEMIAS DE INVESTIGACION A.C., cumpliendo asi con la primera etapa del
proceso editorial. En el segundo proceso de dictaminacion se seleccionaron expertos
en el tema para la evaluacién de los capitulos de la obra y se procedid con el sistema
de dictaminacién a doble ciego. Cabe senalar que previo al envio a los
dictaminadores, todo trabajo fue sometido a una prueba de deteccion de plagio. Una
vez concluido el arbitraje de forma ética y responsable del Comité Editorial y
Cientifico de la Red Iberoamericana de Academias de Investigacion A.C. (REDIBAI),
se dictamina que la obra "De procampo a produccion para el bienestar. De
una politica para incentivar la productividad hacia una politica del
bienestar” cumple con la relevancia y originalidad tematica, la contribucion tedrica
y aportacion cientifica, rigurosidad y calidad metodoldgica, rigurosidad y actualidad
de las fuentes que emplea, redaccidn, ortografia y calidad expositiva.

Dr. Daniel Armando Olivera Gomez

Director Editorial

Sello Editorial: Red Iberoamericana de Academias de Investigacion, A.C. (978-607-
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C.P. 91190. Xalapa, Veracruz, México.

Cel 2282386072

) #33 CONACYT

%, &
K >
(Ormrey

|
& MIGRACION Y DESARROLLO Redes Temdticas
Ui, e REDIBAI-MYD 9

7
Z.
=
v
)
N
Q
QS

78

60791956

SBN: 978-607-99563-2-5

325||



Xalapa, Veracruz. México a 16 de noviembre de 2021

CERTIFICACION EDITORIAL

RED IBEROAMERICANA DE ACADEMIAS DE INVESTIGACION A.C.
(REDIBAI) con sello editorial N° 978-607-99621 otorgado por la Agencia
Mexicana de ISBN, hace constar que el libro "DE PROCAMPO A
PRODUCCION PARA EL BIENESTAR. DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR
LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR” registrado
con el ISBN 978-607-99563-2-5 fue publicado por nuestro sello editorial
con fecha de aparicion del 16 de noviembre de 2021 cumpliendo con todos
los requisitos de calidad cientifica y normalizacion que exige nuestra
politica editorial.

Fue evaluado por pares académicos externos y aprobado por nuestro Comité
Editorial y Cientifico y pre-dictaminado por el Comité Editorial de la Red
Iberoamericana de Académias de Investigacion A.C. (REDIBAI)

Todos los soportes concernientes a los procesos editoriales y de evaluaciéon se
encuentran bajo el poder y disponibles en Editorial RED IBEROAMERICANA DE
ACADEMIAS DE INVESTIGACION A.C. (REDIBAI), los cuales estan a disposicion de
la comunidad académica interna y externa en el momento que se requieran. La
normativa editorial y repositorio se encuentran disponibles en la pagina
http://www.redibai-myd.org

Doy fe.

Dr. Daniel Armando Olivera Gomez

Director Editorial

Sello Editorial: Red Iberoamericana de Academias de Investigacion, A.C. (978-607-
99621)

Dublin 34, Residencial Monte Magno

C.P. 91190. Xalapa, Veracruz, México.

Cel 2282386072
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PROLOGO

BENITO RAMIREZ VALVERDE

Colegio de Postgraduados, Campus Puebla

Neoliberalismo, Politica Social y Pobreza

Al inicio de la década de los ochentas, en nuestro pais, como en varios paises de
América Latina, se inici6 un modelo econdmico neoliberal, con la consiguiente
reduccion del Estado, mediante la desaparicion y privatizacion de empresas
gubernamentales. Esta politica impactd negativamente en el campo mexicano. En
este momento, el presidente de la Republica era el Lic. Miguel de la Madrid Hurtado,
emanado de las filas del Partido Revolucionario Institucional (PRI), que con el
esquema neoliberal rompe con una linea politica seguida por los gobiernos que lo
antecedieron.

En este libro titulado: “De PROCAMPO a Produccidon para el Bienestar. De una
politica para incentivar la productividad hacia una politica del bienestar” los autores
Mario Alejandro Hernandez Chontal, Nereida Rodriguez Orozco, Felipe Gallardo
Lépez y Ariadna Linares Gabriel presentan los aciertos y problemas de un cuarto de
siglo de la politica social en Meéxico, al analizar un programa que, con
modificaciones, logré ser transexenal y continuar a pesar de los cambios politicos.
En la obra se estudia el programa de apoyos directos al campo (PROCAMPO) vy el
cambio hacia el PROAGRO Productivo, que contemplan 24 anos de acciéon de este
programa en un analisis a nivel nacional y con referente en el estado de Veracruz,
todo esto dentro del esquema neoliberal. Continuan el analisis con el programa
Produccion para el Bienestar que fue iniciado por el actual régimen. Este estudio es
importante porque analiza el desarrollo de los programas, su impacto y propone
algunas alternativas para atender uno de los problemas mas graves de nuestro pais

que es la pobreza rural.



Una fecha importante para México fue el primer dia del afo 1994, cuando entra en
vigor el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Este fue
consecuencia de un viraje en la politica iniciada por el gobierno mexicano desde los
primeros afios de la década de los ochentas. Politica que incluy6 la privatizacidén de
empresas estatales y en el caso del sector rural, la modificacion del articulo 27
constitucional, que a decir de Alain Rouquié (2015:436) “ponia fin a la redistribucion
de tierras, marcaba el fin de la Revolucion mexicana y su caracter "agrarista" y
comunitario™”.

En 1994, justo al inicio del PROCAMPO, las condiciones de pobreza de la poblacion
en el pais eran devastadoras. Los datos oficiales indicaban que, de acuerdo con la
medicidn usada anteriormente (CONEVAL, 2021a)?, el 52.4 % de la poblacion total
se encontraba en pobreza de patrimonio y el 21.2 % en su manifestacion mas
deplorable, la pobreza alimenticia. Pero la pobreza en el medio rural fue mas
acentuada, ya que de acuerdo a esta misma medicion el 41.2 % de la poblacion
urbana estaba en pobreza de patrimonio mientras que en el medio rural la cifra
ascendia a 69.3 % y en el aspecto de pobreza alimentaria la primera era del 10.7
%, mientras que en el medio rural alcanzaba el 37%, por lo que mas de la tercera
parte de las familias en el medio rural contaban con un ingreso insuficiente para
adquirir la canasta basica alimentaria (CONEVAL, 2021a). Este fue el ultimo afio del
sexenio de Salinas de Gortari y muestra las terribles condiciones en que dejo el
pais.

' Rouquié, Alain. (2015). México y el TLCAN, veinte afos después. Foro Internacional, 55(2), 433-
453.

2 CONEVAL. (2021a). Medicién de la pobreza anterior. Medicion por ingresos 1990-2012.
https://www.coneval.org.mx/Medicion/EDP/Paginas/Medicion-por-ingresos-1990-2012.aspx



El 4 de octubre de 1993, se anuncio el inicio del PROCAMPO, donde Carlos Hank
Gonzalez, Secretario de Agricultura y Recursos Hidraulicos, afirmé que después de
la reforma del Articulo 27 Constitucional, el PROCAMPO “es la medida de mayor
importancia del gobierno del presidente Salinas de Gortari” (Hank Gonzalez,
1993:983)%. EI PROCAMPO surgid, entre otros aspectos, como respuesta ante el
ingreso de México al TLCAN vy la eliminacién de los precios de garantia de algunos
productos agricolas.

El decreto que regula el PROCAMPO, fue publicado el 25 de julio de 1994 y plantea
en el articulo primero que el objeto del PROCAMPO es “transferir recursos en apoyo
de la economia de los productores rurales” (DOF, 1994)* El programa seria
aplicable a los cultivos de maiz, frijol, trigo, arroz, sorgo, soya, algodon, cartamo y
cebada. La superficie atendida por el programa tenia como el unico limite el
establecido en la Constitucion para la pequena propiedad. Los productores dentro
del programa recibirian un pago unico por cada una de las hectareas dentro del
programa. Es necesario mencionar que el PROCAMPO otorgaba apoyos tanta la
agricultura comercial como la agricultura campesina, sin distincion. Hay que hacer
notar que el decreto menciona a los pequefios campesinos, al plantear que el
programa tiene como objetivo mejorar los ingresos de 2.2 millones de productores
de autoconsumo. Sin embargo, se presentd una disparidad para los pequefios
productores; ya que el pago fue en funcion de la superficie cultivada; asi un
productor con poca superficie y muchas necesidades recibiria mucho menos que
los grandes productores de mayores recursos. De esta forma, con PROCAMPO, los
pequefios productores recibieron menos apoyos y los recursos fueron totalmente

insuficientes, si bien son paliativos, no lograron abatir la pobreza.

3 Hank Gonzalez, Carlos. (1993). El Procampo: estrategia de apoyos al productor del agro. Revista
Comercio Exterior. 43(10), 982-984.

4 DOF. DECRETO que regula el Programa de Apoyos Directos al Campo denominado PROCAMPO.
(1994). http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4719768&fecha=25/07/1994



Ante estas condiciones, en 1994 asume la presidencia el doctor Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn, también proveniente del Partido Revolucionario Institucional, a
quien le estalla una crisis econdmica de gran magnitud. Aqui nuevamente se
incrementa la pobreza en el pais. De acuerdo a los datos oficiales de CONEVAL
(2021a), para 1996 la pobreza de patrimonio en el pais alcanzo6 el 69%, lo que
significd un incremento de 16 puntos porcentuales respecto a los dos afios
anteriores y para el caso de la pobreza alimentaria el incremento fue un poco mayor,
con 16.2 puntos porcentuales, por lo que el 37.4% de la poblacion presentaba
carencia respecto a la alimentacion. El impacto de la crisis en el medio rural fue
devastador, porque en solo dos anos, de 1994 a 1996 la pobreza de patrimonio
pasdé de 69.3% a 80.7% y la pobreza alimentaria de 37% a 53.5%. En estas
condiciones de pobreza del campo mexicano, el programa PROCAMPO se mantuvo
durante todo el gobierno del Presidente Zedillo.

En el afno 2000, después de varias décadas de predominancia del Partido
Revolucionario Institucional, el resultado oficial de las elecciones muestra
alternancia en la presidencia, al otorgar el triunfo al Partido Accién Nacional en la
persona de Vicente Fox Quesada. Esta alternancia provoca grandes expectativas
de cambio en ciertos sectores de la poblacion, sin embargo, en términos generales
se mantuvo la misma linea politica. Se continu6 con el modelo neoliberal y la politica
econdmica, social y agropecuaria persistio, afectando a la poblacién con menores
recursos, especialmente en el campo. Durante el gobierno de Fox se le dio
continuacién al PROCAMPO.

El gobierno de Fox, parte con un ligero aumento de 1.2 % en la pobreza patrimonial
de la poblacion, resultando que el 53.6 % se encontraba en esta condicién, aunque
aumentd un poco mas en la pobreza alimentaria (2.9 %) por lo que la poblacion con
problemas para adquirir la canasta alimentaria era de 24.1 %. En el caso del area
rural, la pobreza patrimonial se mantuvo muy similar (69.2 %) pero la pobreza
alimentaria se incremento desde el inicio del PROCAMPO de 21.2 % a 42.4 %. Esto
implica que al iniciar el gobierno de Fox cuatro de cada 10 habitantes tenian
problemas para tener una alimentacion adecuada, lo que da idea del importante que
era establecer una politica social que atendiera esta poblacién. EI PROCAMPO



continuo proporcionando apoyo, pero a todas luces insuficiente para la magnitud del
problema de bajas condiciones de vida de la poblacion rural. El sexenio concluyé
sin grandes cambios y acabando con las expectativas de un porcentaje importante
de la poblacién.

En 2006, continua el Partido Accion Nacional en el poder al asumir la presidencia el
Lic. Felipe Calderon Hinojosa. Se continua con el esquema neoliberal y
consecuentemente se sigue con la politica social y especialmente el programa
PROCAMPO continua actuando en el medio rural. Pero la pobreza también se
mantenia. El 42.9% de la poblacién se encontraba en pobreza de patrimonio y el
14% en pobreza alimentaria, mientras que, en el medio rural, la pobreza patrimonial
alcanzaba a la mayoria de la poblacion (54.6%) y la pobreza alimentaria llegaba
hasta casi una cuarta parte de la poblacion (24.4%). Al terminar el sexenio del Lic.
Calderdn la pobreza se incremento tanto a nivel general como en el medio rural. El
afno de 2012 la pobreza patrimonial alcanzé6 al 52.3% y la pobreza alimentaria a un
19.7%, lo que significd un aumento de 9.4 y de 5.7 puntos porcentuales
respectivamente. Para el caso del medio rural se presentd una situacion similar al
alcanzar un 63.6% de la poblacion en pobreza patrimonial y un 30.9% en pobreza
patrimonial, lo que significé un aumento de nueve y 6.5 puntos porcentuales para
cada tipo de pobreza.

En el afio 2012, nuevamente se presenta un cambio de partido en el poder y toma
la presidencia el Lic. Enrique Pefia Nieto proveniente del Partido Revolucionario
Institucional. EI modelo econdmico y la politica social contindan sin grandes
cambios. EI PROCAMPO se mantiene hasta el afio 2014, donde con algunos
cambios se propuso el PROAGRO Productivo, que funcioné hasta finalizar el

sexenio de Pena Nieto.



Con relacién a la medicion de la pobreza, el 20 de enero de 2004 se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion la Ley General de Desarrollo Social®, donde en el
articulo 36 se establece la definicidon y medicién de la pobreza que seria de
aplicacion obligatoria a las dependencias que participen en la ejecucién de
programas de desarrollo social y esta medicion de la pobreza se estima con al
menos nueve indicadores. Esta nueva medicion no es comparable con la anterior
basada en ingresos, sin embargo, da idea de la magnitud de cambio de la pobreza
en nuestro pais al comparar con la medicién anterior.

Al asumir Pefa Nieto la presidencia las condiciones de pobreza, de acuerdo con la
medicidn oficial de CONEVAL (2021b)® eran de 48.9% de la poblacion en pobreza
y 9.8% en pobreza extrema. Puede observarse que casi la mitad de la poblacion
estaba en condiciones de pobreza. Dos afios después, cuando inicia el PROAGRO
Productivo, la pobreza era de 46.2% y 9.3 por ciento en pobreza extrema. Al finalizar
su sexenio, con el desarrollo de su politica social incluyendo el PROAGRO
Productivo, las condiciones de la poblacion en el pais eran de 41.9% en pobreza y
7.4% en pobreza extrema. Estos numeros sefialan que mas de 51 millones de
habitantes se encontraban en condiciones de pobreza. Los datos mostrados acerca
de la pobreza demuestran el rotundo fracaso de la politica social durante el periodo
neoliberal.

Para 2018, nuevamente se produce un cambio en el partido en el poder, al obtener
la presidencia el Lic. Andrés Manuel Lopez Obrador, que fue propuesto por una
coalicion de partidos encabezados por el Movimiento de Regeneraciéon Nacional
(MORENA), quien propone la finalizacién del modelo neoliberal seguido por los

gobiernos anteriores.

5 DOF. LEY General de Desarrollo Social. (2004).
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lgds/LGDS_orig_20ene04.pdf

6 CONEVAL. (2021b). Medicién de la pobreza. Resultados de pobreza en México 2018 a nivel
nacional y por entidades federativas. https://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza-
2018.aspx



Desde su campaia por la presidencia, Lopez Obrador planteé en el Proyecto
Alternativo de Nacién 2018-20247, que, aunque se reconocia que en las ultimas dos
décadas el gobierno federal empled una gran cantidad de recursos econémicos para
combatir la pobreza, no se lograron avances significativos por lo que se plantea un
cambio en el uso de sus recursos. Se afirmaba que la baja nivel en la calidad de
vida de la poblacion rural denotaba la falta de una politica publica que contribuye al
desarrollo del campo mexicano.

Ante esta situacion, el nuevo gobierno plantea el “Programa Produccion para el
Bienestar” y en el Primer Informe de Gobierno®, se hace un reconocimiento a los
pequefios productores agricolas considerandolos el punto de partida para las
politicas de seguridad alimentaria, mediante un enfoque territorial y combate a la
pobreza. Otro aspecto enunciado en el Primer Informe de Gobierno es que las
politicas sociales seguidas por el gobierno en las ultimas tres décadas han sido
insuficientes para incidir en la disminucion de la pobreza y considera que el nuevo
gobierno debe dirigir sus programas hacia los grupos historicamente marginados.
Es claro que, durante la presencia del modelo neoliberal, a pesar de la politica social
y programas como el PROCAMPO y el PROAGRO Productivo, la pobreza persistio
y el nuevo gobierno recibe este reto y que se acentua en 2020 por la pandemia
ocasionada por el COVID-19, que estanca la actividad econdmica, ocasionando
problemas de salud y muerte en la poblacion, lo que provoco una crisis econdmica
que incrementa los niveles de pobreza. Para 2020, de acuerdo con los datos
oficiales de CONEVAL (2021c)?, la pobreza se incrementd respecto a 2018, en dos
puntos porcentuales alcanzando la cifra de 43.9% de habitantes en condiciones de

pobreza y 8.5% en pobreza extrema.

7 Lopez Obrador A. M. (2017) Proyecto Alternativo de Nacién 2018 - 2024.
https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/94367/CG2ex201712-22-
rp-5-2-a2.pdf

8 Lépez Obrador A. M. (2019) Primer Informe de Gobierno 2018-2019. https://presidente.gob.mx/wp-
content/uploads/2019/09/PRIMER-INFORME-DE-GOBIERNO-2018-2019.pdf

9 CONEVAL. (2021c). Medicion de la pobreza. Resultados de pobreza en México 2020 a nivel
nacional y por entidades federativas.
https://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Pobreza_2020.aspx



Ante esta situacion, el Programa Produccién para el Bienestar, tiene como principal
reto mostrar resultados en el combate a la pobreza rural, en un contexto de
modificaciones estructurales implementadas durante el periodo neoliberal. En este
sentido, proponer nuevas medidas al programa que permita mejorar las condiciones
de vida de la poblacion rural siempre sera un ejercicio fecundo y la presente obra
De PROCAMPO a Produccion para el Bienestar. De una politica para incentivar la

productividad hacia una politica del bienestar”, es referente obligado.
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DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

. INTRODUCCION

En un analisis del campo mexicano realizado por la FAO en 2018, se mostraron los
rostros del medio rural: jovenes sin acceso a la tierra, mujeres con un rol protagonico
para la seguridad alimentaria y nutricional, indigenas --duefios del 15.5% de la
superficie rustica--, asi como jornaleros agricolas y sus familias; en un contexto de
pobreza extrema (17.4% de la poblacion rural) y en un régimen de minifundio y baja
productividad. El informe puntualizé que las politicas publicas implementadas para
estos territorios han sido regresivas y orientadas a proveer bienes privados
individuales, aumentando las desigualdades regionales y entre productores.
Ademas de marcos legales y disefio de politicas publicas sectoriales desarticuladas,
que tienen como consecuencia la aplicacién de programas que pulverizan la accion
gubernamental (FAO, 2018).

Este escenario fue el resultado en gran parte, del transito de politicas
gubernamentales orientadas hacia la liberacion econémica durante los afios 70 y 80
y del proceso de cambio estructural y la negociacion del Tratado de Libre Comercio
de América de Norte (TLCAN) en los afios 90 (Yunez, 2010); lo que desencadeno
la implementacion de programas en el sector con una légica de liberacidon
econdmica y de mercado y un gasto publico que favorecié principalmente a los
productores medianos y grandes (Fox & Haight, 2010). En este contexto, surgio la
estrategia de politica publica mas importante para el campo mexicano, por el
nuamero de beneficiarios y presupuesto asignado, el programa PROCAMPO que
opero durante 20 afios (1993-2013) y que posteriormente se convirtié en PROAGRO
productivo (2014-2018). Estos dos programas generaron que la agricultura se
polarizara, propiciando un marco institucional y socioecondmico que estimul6 el
desarrollo y afianzamiento de la agricultura comercial y la exportacién, asi como un
mayor rezago en la agricultura de pequefia escala (Gomez Oliver & Tacuba Santos,
2017).
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Esta logica de mercado dentro de los programas implementados con un aparato
administrativo al servicio de las grandes corporaciones, fue un instrumento que no
favorecié al sector mas vulnerable. Esto se tradujo en una concentracion de los
productores de gran escala con mayor productividad en el centro y norte del pais y
agricultores de pequefa escala con menor productividad en el sureste (Hernandez
Chontal, 2020). Este proceso sociohistérico en la interfaz del ocaso del siglo XXy
el albor del XXI del campo mexicano, ejemplifica lo que el socidlogo Boaventura de
Sousa menciona de la logica productivista, como una de las légicas de no
existencia, la cual se asienta en la monocultura de los criterios de productividad
capitalista --el crecimiento econdmico es un objetivo racional incuestionable y, como
tal, es incuestionable el criterio de productividad que mejor sirve a ese objetivo--. Lo
improductivo es una forma social de inexistencia porque la realidad que conforma
aparece como obstaculo con respecto a la realidad que cuenta como importante --
lo productivo-- (de Sousa Santos, 2009).

Esta l6gica de no existencia y de monocultura productivista, tuvo como instrumento
para su instauracion el modelo productivo de revolucion verde, basado en el disefio
y aplicacion de paquetes tecnoldgicos y utilizacion de grandes cantidades de
insumos agrotoxicos y fertilizantes. Esto tuvo como consecuencia que el sistema
alimentario tuviera de base el monocultivo con grandes areas plantadas, uso
intensivo de productos quimicos, sistemas alimentarios y agricolas bajo el control
corporativo, pérdida de pequefias y medianas unidades de produccion, aumento de
los problemas de salud relacionados con la mala alimentacién y politicas que
apoyan las operaciones a gran escala (Gliessman, 2020), por mencionar algunas.
En contraparte a esta monocultura productivista y de no existencia y por lo tanto,
con poca visibilizacién, se gestan y confluyen movimientos sociales de agricultoras,
agricultores, campesinas y campesinos que practican la agroecologia como formas
activas y creativas de resistencia contra el modelo agroindustrial, los agronegocios
y las politicas agrarias neoliberales implementadas durante mas de tres décadas
por el gobierno mexicano (Toledo & Barrera-Bassols, 2017); las cuales empiezan a
ser mas visibles institucionalmente en los ultimos tres afios —al menos en el

discurso—en el marco de un cambio de timon de la politica mexicana, ya que el pais



DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

se encuentra en un proceso de trasformacién en el que el discurso politico anuncia
el final del periodo neoliberal, es asi que desde el 2018 y con el inicio del gobierno
de Andrés Manuel Lépez Obrador, el sector agropecuario cuenta con una nueva
estructura programatica, dando pie a un cambio de PROAGRO productivo al
programa Produccion para el Bienestar (PpB).

PpB, intenta afrontar los diversos retos que tiene el campo mexicano ya que a
diferencia de los programas que le antecedieron y en general de la politica del
sector, busca contribuir en el logro de la autosuficiencia alimentaria y el rescate al
Campo como una estrategia dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024.
También se enfoca esencialmente en los productores de pequefia y mediana escala
y se orienta la produccion de alimentos con practicas agroecoldgicas y sustentables,
mediante tres estrategias centrales en el contexto del Programa Nacional de
Transicion Agroecoldgica: dotacion de liquidez, acceso a financiamiento y
acompafiamiento técnico (DOF, 2020a).

En este marco, esta obra busca analizar el proceso de transformacion del campo
mexicano a través del programa PpB e identificar elementos a considerar en la
consolidacion del programa, con base en nuestra experiencia académica y el
analisis de los datos de la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sader), en
este viaje llamado “De PROCAMPO a Produccién para el Bienestar. De una politica
para incentivar la productividad hacia una politica del bienestar”.

Se inicia con la recapitulacion de algunos elementos del programa PROCAMPO,
como parteaguas de una politica para el campo que enfrentd los desafios de la
productividad. Posteriormente, se analizan los principales resultados del programa
PROAGRO productivo, con un recorrido en las escalas local, estatal y nacional. Se
aborda el caso de Veracruz, por su heterogeneidad socioeconémica vy
agroecologica, para comprender en la medida de su pertinencia, lo que actualmente
representa el PpB a todo el pais. En este orden de ideas, se plantean los elementos
centrales del PpB, enfoques, objetivos, alcances y se situa en el contexto econémico
y politico actual. Se describen algunos elementos que fundamentan la importancia
del cambio de politica que representa el PpB y se analizan sus elementos centrales:

financiamiento y acompafiamiento técnico. Finalmente, se plantea que el enfoque
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de la territorialidad agroecoldgica es de gran relevancia para consolidar el programa,
presentando el caso del estado de Veracruz, en términos de la distribucion de
beneficiarios, montos y superficie apoyada y cultivos, en relacién con los estratos

de produccion a nivel municipal y regional como elementos claves para territorializar
PpB y la agroecologia.
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Il. LOS ALBORES DE UNA POLITICA PARA EL CAMPO QUE
ENFRENTO LOS DESAFIOS DE LA PRODUCTIVIDAD

Analizar y discutir los resultados de las politicas publicas aplicadas al sector
agropecuario y que estos sirvan para replantearlas de una forma mas eficiente y
eficaz, no es tarea ociosa y sencilla. Es aun mas retadora, para el contexto particular
mexicano por su peculiar caracteristica, en relacion a la paradoja de ser uno de los
paises de América Latina y el Caribe con mayor inversién del gasto publico (Lopez
et al., 2017), pero con menos resultados (Gomez Oliver, 2009). Por lo que, en esta
seccion, se tuvo como planteamiento, contestar para el Programa de Apoyos
Directos al Campo (PROCAMPO) las siguientes interrogantes —considerando que
fue el instrumento de politica publica mas importante por la cantidad de beneficiarios
y presupuesto asignado durante 20 afios--: § En qué contexto surgié el programa y
como evolucion6? ; Cuales fueron los principales aciertos y desaciertos en términos
de su pertinencia? ¢;Cuales fueron sus principales resultados e impactos,

considerando sus objetivos?

GENESIS DEL PROCAMPO

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid en 1982, se suscité una de las crisis
econdmicas mas importantes de México. En respuesta, se optdé por el modelo
neoliberal. Se esperaba que a partir de la liberalizacién comercial, la economia del
pais aprovecharia su ventaja comparativa, con respecto a la economia
norteamericana y, que el crecimiento del sector exportador reestableceria la
economia que se habia fracturado por la crisis (Orihuela & Sanchez, 2014). Por
supuesto que esto permed en el sector rural y una pregunta central fue ;Cémo
apoyo el gobierno mexicano al campo tras la crisis econdémica?

En este periodo de ajustes y desajustes, la politica agricola sufri6 cambios
estructurales en el intento de concertar un modelo de desarrollo agricola alineado
con la nueva politica macroeconémica en ese momento; este esfuerzo se orientd
hacia la “competitividad, las ventajas comparativas y la insercion de México en el

proceso de internacionalizacion de la agricultura”. En respuesta, se logro la
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expansion del sector de frutas y hortalizas --productos de gran demanda en Estados
Unidos-- pero no se priorizo al sector de los cultivos basicos (Jiménez, 2005).
Como consecuencia, se disminuyo la inversion econdmica y se elimino parte de los
subsidios (Juarez-Sanchez & Ramirez-Valverde, 2006). El Estado impulsé
programas de ajuste estructural, en los que el mercado tuvo un papel relevante en
la distribucion de los recursos, restaurd desajustes econdmicos e impulsé la
inversion productiva y el desarrollo econdmico —todo lo que generara riqueza fue
primordial--pero los aspectos sociales quedaron en segundo plano (Calva &
Rinderman, 2003).

Durante el periodo 1980-1992 la situacion del campo se torn6 compleja, la pérdida
en el valor de produccion de granos durante el periodo presidencial de Carlos
Salinas de Gortari fue de 'N$10,890 anuales, por lo que fue necesario buscar
soluciones (Gémez Cruz et al., 1993). En 1991, el gobierno de Salinas de Gortari
presento dos programas de apoyo al campo; "Diez puntos para la reactivacion y la
justicia en el campo®' y "Seis puntos para la capitalizacion del campo". En este
mismo afio el presidente se dirigi6 a los luchadores agrarios y dirigentes campesinos
para escuchar sus anhelos por una transformacion del campo mexicano. Al respecto

menciono:

“el campo ya no puede seguir como esta; tiene que haber cambios en el

campo.”

Se resaltd, que el campo necesitaba un cambio integral que brindara apoyos,
recursos e inversion en infraestructura y profundiz6 en la falta de justicia y pobreza
(Salinas de Gortari, 1991).

Como una respuesta estratégica de politicas publicas para el sector agropecuario,
considerando las condiciones econdmicas, sociales, medioambientales y aunado a

una polarizacién productiva, por una parte los grandes productores y por otra

! Nuevos Pesos. Véase “DECRETO por el que se crea una nueva unidad del Sistema Monetario de los Estados
Unidos Mexicanos” https://www.banxico.org.mx/marco-normativo/normativa-emitida-por-el-banco-de-
mexico/circular-2024-95/%7B352DB47F-DE93-12F3-C7A3-73B25F52724A%7D.pdf

2 http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/276/9/RCE9.pdf

6
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aquellos pequeios productores que se encontraban en pobreza (FAO, 2015), surgio
el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO), durante el ciclo agricola
otofio-invierno de 1993, bajo la idea de modernizar al campo mexicano. Este
programa estuvo a cargo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) por medio de la agencia de Apoyos y
Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA) y sus delegaciones, las
cuales se coordinaron con los gobiernos de las entidades federativas para su
operacion, a través de los Distritos de Desarrollo Rural (DDR) y los Centros de
Apoyo al Desarrollo Rural (CADER) (Schwentesius Rindermann et al., 2007).

La estructura de los apoyos brindé subsidios directos a los productores rurales de
escasos recursos, inicialmente estuvo limitado a la produccion de once granos:
maiz, frijol, arroz, trigo, sorgo, soya, cartamo, algodon, girasol, ajonjoli y cebada,
que cubrian el 70% de la superficie agricola nacional (Torres-Oregdn, 2006).

En 1994, México negocio el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) con Estados Unidos y Canada, que implico la liberalizacion externa del
mercado de maiz y una transicion de las politicas publicas, de eliminacién de los
precios de garantia y el retiro de otros subsidios indirectos que recibian los
productores (Maximiliano-Martinez et al., 2011). EI TLCAN no contempld
constituirse en una union econdmica, no dispuso de instituciones supranacionales
tendientes para unir los asuntos juridicos, politicos y sociales, asi como la
generacion de apoyos a los paises con menos desarrollo; sélo apoyo el libre
intercambio de mercancias, servicios y capitales (Delgado, 2003). En el campo, el
tratado comercial llevé a la modificacion de la estructura agricola para la produccion
de cultivos mas competitivos y exportables como frutas y hortalizas y, se dejé de
producir cultivos menos competitivos como granos y oleaginosas (Garcia-Salazar &
Ramirez-Jaspeado, 2015).

En el contexto de la implementacion del PROCAMPO y TLCAN el costo de la
canasta de productos basicos disminuyd al pasar los afos. De acuerdo con
Hernandez y Martinez (2009) el tipo de politica que manejé PROCAMPO resulto
beneficioso para los compradores de los cultivos de arroz, frijol, maiz, trigo y sorgo

a nivel productor, pero las importaciones tuvieron un impacto negativo en los precios
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de estos productos. En 1995 cambio la normativa del programa y se permitio la
siembra de cualquier cultivo licito como una estrategia para estimular la
transformacion de la actividad econdmica (Garcia-Salazar et al, 2011a). Es
importante destacar que la génesis del programa fue el apoyo a la produccién de

cultivos basicos.

LA EVOLUCION DEL PROCAMPO: ACIERTOS Y DESACIERTOS

PROCAMPO fue estructurado por el gobierno de México como un apoyo directo de
caracter temporal, para que los productores beneficiarios se adaptaran a la nueva
apertura comercial aumentando sus niveles de produccion, para ser competitivos
sin los apoyos y subsidios gubernamentales (Torres-Oregon, 2006); sin embargo,
la operacion del programa se extendid hasta el afio 2013. Durante 20 afos, se
acentuaron nuevos problemas y se presentaron nuevos retos a los que tuvo que
responder la politica publica agricola mexicana.

Los aspectos centrales que le quitaron su caracter temporal y estimularon su
extension, fueron el ser un programa totalmente ajeno a toda politica de fomento,
manejo de programas de mejoramiento productivo y de transferencia de tecnologia;
ademas de que por su disefio quedd desligado de estrategias de combate contra la
pobreza (Moguel, 1994). En este contexto, el programa tampoco considero la
gestion del conocimiento productivo y la adopcion de innovaciones tecnolodgicas,
organizativas y de gestién (Zarazua-Escobar ef al., 2011). Pero sin duda significo
una gran estrategia de politica publica sectorial para la poblacion del medio rural,
ya que apoyo el 60.9% de la superficie total sembrada de México y concentrdé una
buena parte del presupuesto ejercido por la SAGARPA hasta en 30% (Carrera
Chavez & Carrillo Carrera, 2016).

En el periodo de 1994-1996 (sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn 1994-2000),
el programa apoyo una superficie promedio anual de 13,751 mil de hectareas y
entrego a los productores de 330 pesos ha™' en el ciclo otofio invierno (O-1) y 350
pesos ha' en el ciclo primavera-verano (PV) (Garcia-Salazar et al., 2011a). En este
periodo se instrumentd el Programa Nacional Agropecuario y de Desarrollo Rural

(1995-2000) y en 1996 surgio6 la “Alianza para el Campo”, ambos en el sentido de
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promover el desarrollo del campo al instrumentar programas de apoyo para
aumentar la productividad, reducir el déficit comercial y fomentar la participacion de
los productores (Herrera Tapia, 2009).

La Alianza para el Campo incluyé un decidido impulso al fortalecimiento del
federalismo a partir de una eficiente y clara distribucion de responsabilidades a las
entidades federativas y municipios, ademas, fomentd la participacion de los
productores y sus organizaciones como base del desarrollo rural. En este contexto
se reafirmo el impulso del Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO)
como parte medular del apoyo federal destinado al desarrollo del sector
agropecuario; visualizado como “un sistema de apoyos para fomentar una mayor
participacion de los sectores social y privado a fin de mejorar la competitividad
interna y externa, elevar el nivel de vida de las familias rurales y modernizar los
procesos de comercializacion, a efecto de incrementar la capacidad de
capitalizacion de las unidades de produccion rural” (DOF, 1998).

Es importante acotar, que a inicios de la década de los 2000 surge la puesta en
marcha del enfoque territorial en el pais, con la finalidad de articular competitiva y
sustentable a las zonas rurales con mercados dinamicos; asi como la
transformacion institucional para estimular la asociacion y concertacion entre
actores locales y externos; el sector agricola paso de solo inducir la productividad
hacia otras actividades por la via del multiplicador del empleo, el ingreso, la
innovacion y el intercambio con las zonas urbanas (Gomez Oliver & Tacuba Santos,
2017).

El enfoque fue bien aceptado en un entorno de retos y necesidad de soluciones y
se acompafio de la normatividad de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS),
la cual se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de diciembre de 2001.
Esta estrategia contempld la participacion de la poblacion rural en la planeaciéon
democratica del desarrollo. Como objetivos se planted; a) promover el bienestar
social y econémico de la sociedad rural, b) atender a las regiones de mayor rezago,
c) contribuir a la soberania y seguridad alimentaria, d) conservar la biodiversidad y

aprovechar de manera sustentable los recursos naturales y e) valorar las funciones
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econdmicas, ambientales, sociales y culturales de la agricultura nacional (DOF,
2001).

La LDRS también busco la mas amplia participacion de las organizaciones y demas
agentes y sujetos del sector, como bases de una accién descentralizada en la
planeacion, seguimiento, actualizacion y evaluacion de los programas de fomento
agropecuario y de desarrollo rural sustentable; estos programas se incluyeron en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos. A su vez, previd los mecanismos
institucionales de planeacion y gestion para la mayor concurrencia y sinergia de las
distintas intervenciones que el Estado realizaria para el desarrollo rural vy, el
Programa Especial Concurrente (PEC) constituyé un instrumento de planeacién
donde se expresaban las acciones en concurrencia de las dependencias federales
con injerencia en el territorio rural (Santoyo-Cortés et al., 2017). Por consiguiente,
el PROCAMPO continué operando bajo la normativa de la LDRS.

Para 2002, el apoyo de PROCAMPO fue de 829 pesos/ha (otofio-invierno) y 873
pesos/ha (primavera-verano). Los cambios iniciaron en 2003 cuando el pago se
volvio igualitario en ambos ciclos y en 2005-2009 durante los periodos
presidenciales de Vicente Fox Quezada (2000-2006) y Felipe Calderén Hinojosa
(2006-2012) el incentivo fue de 963 pesos/ton y la cuota preferencial de 1,160
pesos/ton; fue durante este periodo cuando la superficie se redujo a 11,860 miles
de hectareas (Garcia-Salazar et al., 2011a).

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 del sexenio del presidente Calderon,
en la estrategia 9.10, estableci6 la continuacién del programa de apoyos directos,
denominado PROCAMPO, mejorando su operacion y eficiencia. En este periodo se
denomin6é Programa de apoyo al Ingreso Agropecuario PROCAMPO para Vivir
Mejor3. Pero fue también un periodo que generd desventajas para los pequefios
productores, permitiendo beneficios a los empresarios con la adquisicion de
infraestructura y tecnologia para incrementar la productividad; el programa
concentré una mayor cantidad de recursos en un porcentaje reducido del padron de

beneficiarios y una menor cantidad se distribuy6 en un porcentaje mayor del padrén

3 véase. ACUERDO por el que se modifican y adicionan diversas disposiciones de las Reglas de Operacién del
Programa de Apoyos Directos al Campo, actualmente denominado componente PROCAMPO Para Vivir Mejor.
http://dof.gob.mx/nota_detalle_popup.php?codigo=5183861
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de beneficiarios (Acosta et al., 2020), en otras palabras los recursos se concentraron
en los empresarios dejando a los pequefios productores desprotegidos (Figura 1).
Ambos tipos de productores, aunque recibieron el apoyo, es evidente que el impacto
no fue igual (Fetzner, 2019). En sintesis, esta desigualdad, limitd a los campesinos
y campesinas de nuestro pais a mejorar su produccién, productividad y condiciones
de vida (Espinosa Trujillo et al., 2015).

Figura 1. Concentracién de los subsidios de PROCAMPO (2006-2012).
Fuente: tomada de Acosta et al. (2020).

PRINCIPALES RESULTADOS DE PROCAMPO: IMPACTOS POSITIVOS Y NEGATIVOS

Al recibir el apoyo, los agricultores beneficiarios de PROCAMPO obtuvieron liquidez,
Winters y Davis (2009), mencionan que el programa generé mejoras significativas
en el bienestar de los hogares e indujo la inversién en actividades productivas y la
posible inversion a largo plazo en activos productivos como la sanidad, ganaderia y
a los efectos multiplicadores entre hogares, que condujeron a una mayor demanda
agregada en una region determinada; asimismo, enfatizan que los hogares
agricolas del sector ejidal tenian graves limitaciones de efectivo y no podian invertir
en actividades productivas, por lo que el programa cre6 efectos indirectos a traves
de la multiplicacion de la liquidez recibida.

El multiplicador para todos los hogares estuvo en el rango de 1.5 a 2.6 --los
multiplicadores fueron mayores para los hogares con explotaciones medianas y
grandes, numero de adultos en el hogar de origen no indigena y ubicados en las

regiones Centro y Golfo— los multiplicadores reflejaron las oportunidades de
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ingresos marginales no aprovechados debido a las restricciones de liquidez que se
aliviaron con las transferencias del programa (Sadoulet et al., 2001). De acuerdo a
Garcia-Salazar et al. (2011b), el programa estimulé el empleo de mano de obra y la
produccion de maiz y se evitd una mayor dependencia alimentaria por las
importaciones; sin embargo, de acuerdo al analisis que realizaron los autores
recomendaron que el programa debia aumentar los apoyos que se otorgaban.
Como se ha mencionado a lo largo del texto, en términos generales el PROCAMPO
estimul6 una agricultura polarizada. Por un lado, el fortalecimiento de las cadenas
productivas y de la agricultura por contrato en las areas agricolas mas productivas
y en las empresas mas eficientes, capaces de incrementar su productividad para
contrarrestar los efectos del incremento de los costos de los insumos mientras los
precios de los productos agricolas disminuyen y, por otro lado, la exclusion de
unidades de produccion, principalmente pequefias, que no pueden competir en el
mercado y que propicia la concentracion de la produccién. En otras palabras, lo
primero se basa en que la concentracién de la produccion es indispensable para ser
competitivo en el mercado internacional y lo segundo defiende a la pequeha
produccion familiar y el fomento del mercado interno para lograr un crecimiento con
equidad y desarrollo sustentable (De Grammont, 2010; Gonzalez-Estrada, 2016).
En efecto y bajo esta l6gica el programa generd resultados e impactos diferenciados,
considerando que esta polarizacion esta dada por la heterogeneidad
socioecondmica, productiva y territorial del pais.

Al analizar la operacion del programa en los estados de Morelos, Estado de México,
Hidalgo, Puebla, Querétaro, Tlaxcala y el D. F. (ahora Ciudad de México), Pifiera
Barajas et al. (2016), encontraron que el programa fue bien aceptado por los
productores rurales, pero no cumplié con uno de sus objetivos, el apoyar a los
productores pequefos que no podian alcanzar los precios de garantia. En estados
con muchos pequefios productores el apoyo fue menor, mientras que, en estados
con pocos productores, pero con mayores hectareas de cultivo, se apoyaron en

mayor medida (Figura 2).
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Figura 2. Porcentaje de hectareas apoyadas por PROCAMPO en los estados del pais del periodo
1994-2012.

Fuente: tomada de Pifiera Barajas et al. (2016).
En el Estado de México, el 90% de los productores encuestados en un estudio,
mencionaron que el maiz fue su cultivo principal, lo que implic6 que no hubo
reconversion a otros cultivos y el ingreso agricola por la venta de maiz mas el
PROCAMPO represento el 14.8%. Los objetivos colaterales del programa no se
cumplieron, tanto para productores minifundistas y mesofundistas porque no hubo
reconversion productiva hacia actividades de mayor rentabilidad, no se estimulé la
organizacion de los productores, no se incrementé la competitividad de las cadenas
productivas ni se freno la degradacion del medio ambiente (Zarazua-Escobar et al.,
2011).
Un analisis a nivel nacional realizado por Garcia-Salazar et al. (2011a), evidencid
que los principales problemas que limitaron los objetivos del programa fueron los
siguientes:
1. El Programa beneficio mas a los productores que tenian mas tierra.
2. La mayoria de los productores recibieron el subsidio después de los ciclos
de siembra.
3. La cuota disminuy6 en términos reales por efecto de la inflacion.
Un porcentaje importante de los productores no destiné la cuota a actividades
agricolas (esto representd la opinidn de funcionarios y lideres de

organizaciones agricolas).
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Por ejemplo, el estado de Chihuahua representé el panorama que se tuvo del
programa a nivel nacional. (Carrera Chavez & Carrillo Carrera, 2016) al comparar
dos municipios de Chihuahua, indican que el apoyo se concentr6 en los grandes
productores, lo cual ocasion6 desigualdades; sin embargo, aunque el apoyo fue
minimo, los productores lo consideraban como un acto de buena voluntad por parte
del gobierno, asi que no se concibié como un apoyo para mejorar el ingreso de los
productores ni la productividad. El apoyo represento el 10% del total del ingreso,
incrementd en productores en transicion a 17% y 21% para productores en estrato

comercial (Figura 3).

Figura 3. Composicion del ingreso total por estrato (%) de los beneficiarios en dos municipios de
Chihuahua en 2013.

Fuente: tomada de Carrera Chavez y Carrillo Carrera (2016).

En el sector campesino los impactos negativos fueron mas palpables. Pues se
concibi6 como un programa asistencial para mitigar la pobreza de este tipo de
productores, sin incrementar la produccion —considerando esto ultimo como el
objetivo primordial y finalidad del programa-. Un estudio realizado por Juarez-
Sanchez y Ramirez-Valverde (2006) en once municipios del estado de Puebla
(Mapaziltepec, Soltepec, San Salvador Seco, San Nicolas Buenos Aires, Aljojuca,
San Juan Atenco, Tlachichuca, Chalchicomula de Sesma, Atzitzintla, Esperanza y
Canada Morelos), evidencia que los agricultores sabian del escaso apoyo

econdmico que el programa otorgaba para la produccion --pero apoyo al fin--, por lo
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que acabaron aceptandolo, aun considerando que el estimulo pudo ser asignado
por otros criterios.

Otro hallazgo importante fue que los agricultores no decidieron invertir el dinero del
apoyo en la agricultura debido a las necesidades de alimentacién o de relaciones
sociales que se establecen entre los habitantes de la comunidad. Asimismo, es
importante recalcar que el apoyo otorgado disminuyd al pasar los afos y eso
impacto en los costos de produccion. En el sureste, principalmente Oaxaca,
Veracruz y Yucatan el apoyo del programa solo represento el 3.4% de los ingresos
de los hogares y aument6 con el tamaio del predio hasta llegar a 6.9% en el caso
de los hogares productores propietarios de mas de cinco hectareas (Arellano-
Gonzalez, 2015).

Sin bien, fue notorio que el PROCAMPO contribuyé a aspectos de alimentacion y
otras necesidades basicas, principalmente en personas con condiciones de algun
grado de pobreza. El programa no fue destinado ni disefiado como proteccion social
0 como un programa social, sino como un subsidio de produccion basado en la
superficie de cultivo. En el periodo de operacién del programa fue evidente que hubo
vinculacion de programas, incluso las trasferencias de efectivo de programas
sociales, subsanaron el apoyo de PROCAMPO (Nehring, 2012).

En 2013, después de 20 anos de operacion de PROCAMPO y de acuerdo con la
estructura programatica del gobierno de Enrique Penia Nieto cambié de
denominacion a PROCAMPO Productivo y para 2014 la SAGARPA, en la definicion
de su estructura programatica, incluyo el Programa de Fomento a la Agricultura, y
formalizé la transicion del PROCAMPO Productivo, para convertirlo en PROAGRO

Productivo?.

4 Véase. Antecedentes. Programa de Apoyos Directos al campo.

http://www.agricultura.gob.mx/proagro/antecedentes
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lll. LECCIONES EN LA IMPLEMENTACION DE PROAGRO
PRODUCTIVO 2014-2018

Como se mencioné en la seccion anterior, PROCAMPO continué operando al iniciar
el sexenio de Enrique Peina Nieto (2012-2018). Fue hasta el 2014 que se anunciaron
los principales cambios basados en apoyos diferenciados y vinculados al
incremento de la productividad --a diferencia del subsidio por hectarea--. De igual
forma, siguié como el programa publico mas importante en el sector, por la cantidad
de beneficiarios y presupuesto asignado, pero ahora con el nombre de PROAGRO
productivo. En este contexto de cambios y las continuidades en el programa, en
esta seccion el objetivo fue contestar las siguientes interrogantes: ¢ Cual fue el
objetivo del PROCAMPO vy los aspectos mas relevantes en su operacion e
implementacion? ; Como fue la distribucion de beneficiarios, apoyos y resultados a
nivel nacional y en particular en el estado de Veracruz? y finalmente unas
interrogantes poco abordadas desde las evaluaciones --oficiales y no oficiales-- por
su caracteristica inherente de enfoque tanto en el planteamiento y como en el
abordaje. Pero que, sin embargo, resulta de gran interés para todos los actores —
presentes y ausentes-- relacionados con el programa. Las interrogantes fueron:
¢, Como se insertd el programa en una comunidad? ;Cdmo fue el proceso de
implementacion? ¢ Qué impactos tuvo? Y ¢Si cumplié con el objetivo planteado?
Para lo cual se describe el caso de los productores de café y ornamentales
beneficiarios del programa de un territorio ubicado en la Regién Montafia de

Veracruz.

GENERALIDADES DEL PROGRAMA

En enero de 2014 inicié operaciones el Programa PROAGRO Productivo en el pais,
con la finalidad de impulsar la productividad del sector agricola al condicionar la
entrega de recursos a los productores, que con base en la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), se dio en el marco
de la reforma al campo anunciada por el presidente Enrique Pefa Nieto para

aumentar la productividad del sector agroalimentario (Romero, 2014). Una reforma
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que impulsé la politica dirigida a los productores con posibilidades de ser
competitivos en los mercados internacionales, lo que significd la exclusion de un
gran numero de productores del campo mexicano (Appendini, 2020) y aunado a
fuertes desatinos sobre los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales
de los pobladores rurales; principalmente porque no se priorizé el fomento
productivo de la agricultura pequefia, mediana escala y agricultura familiar, por el
contrario incrementd el despojo de los recursos territoriales de los ejidos vy
comunidades (Suarez Carrera, 2013).

Segun la Sagarpa (2014a), a diferencia de PROCAMPO, los incentivos monetarios
se dirigieron a mejorar la productividad agricola y los beneficiados estaban
obligados a manifestar y acreditar en los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural
(CADER), el destino que le darian a los incentivos recibidos; capacitacién vy
asistencia técnica, mecanizacion, uso de semillas mejoradas o criollas
seleccionadas, nutricion vegetal, reconversion productiva, seguro agricola vy
cobertura de precios. Este cambio de nombre y enfoque, siguié refrendando el
ponen en foco de atencion analizar su operacion, implementacién y resultados,
ademas de que siguid el mismo grado de importancia por el presupuesto asignado
y una cobertura de alrededor de 2.6 millones de productores al afo (Echanove
Huacuja, 2015). Mas aun que después de dos afos del inicio de operacion, la
Auditoria Superior de la Federacién (ASF) en su evaluacion hizo la observancia de
que dicho programa no contaba con una metodologia que permitiera medir y
conocer el nivel de productividad del sector y en qué medida era imputable el
programa (ASF, 2016). En este sentido, analizar la distancia entre el objetivo y fin
para el que se disefo, es de vital importancia desde el punto de vista de aprendizaje
institucional y sirve de base para orientar politicas que subsanen los problemas

sociales que persisten en el campo mexicano.

OBJETIVO DEL PROGRAMA Y ASPECTOS RELEVANTES EN LA IMPLEMENTACION
En el periodo de 2014 a 2018 los objetivos del programa tuvieron diferentes matices.
Inicialmente (2014) el objetivo fue promover la produccion agricola e impulsar un

campo mas productivo, competitivo y justo, ademas de contribuir con el incremento
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de la productividad agricola y seguridad alimentaria a través de apoyos economicos.
En 2015, contribuir a incrementar la produccién y productividad de las Unidades
Econémicas Rurales Agricolas (UERA®) mediante incentivos para la integracién de
cadenas productivas (sistemas producto), el desarrollo de agrocluster; la inversién
en capital fisico, humano y tecnoldgico, la reconversidon productiva, la adquisicion
de agroinsumos, el manejo postcosecha, el uso eficiente de la energia y el uso
sustentable de los recursos naturales. En 2016, apoyar a las UERA para que
incrementaran su capital de trabajo. En los afios 2017 y 2018 estuvo orientado a dar
liquidez a las UERA para invertir en actividades productivas. Se puede observar que
estos cambios de las narrativas de los objetivos desde el uso de los verbos iniciales
del 2014 al 2016 --promover, impulsar, contribuir y apoyar--, son verbos que
corresponden a un fin superior de acuerdo a enfoques de gestion por resultados y
que en la praxis son menos comprometedores y menos mesurables sus alcances;
finalizando con uno mas medible, que es el de dar liquidez a las UERA, que si bien
es mas mesurable y usado en el enfoque productivista empresarial como un
indicador financiero que mide la capacidad para cumplir con las obligaciones de
inversion en el corto plazo, en la producciéon familiar representa el acceso a los
recursos materiales y economicos para la produccion de bienes de autoconsumo o
de intercambio comercial a nivel regional.

Los incentivos tuvieron como base las UERA y el monto maximo de incentivo por
ciclo agricola fue el correspondiente a 80 hectareas por productor, ya sea como
persona fisica o como integrante de una persona moral, conforme a las cuotas por
hectarea (Cuadro 1). Los montos para los diferentes estratos disminuyeron de 2014
que inici6 operaciones el programa a 2018 que llegé a su fin (Sagarpa, 2014b,
2018a).

5> Unidad econémica rural agricola (UERA), conformada por la suma de la superficie de los predios agricolas
que posee o explota un productor y que recibe incentivos de componente PROAGRO productivo, personas
fisicas o morales legalmente constituidas (ejercen derechos y contraen obligaciones principalmente las que
dicta el Servicio de Administracion Tributaria (SAT)).
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Cuadro 1. Cuotas otorgadas a los beneficiarios en relacion con el estrato de produccion en 2014 y

2018.
Cuota por hectarea (temporal) Cuota por hectarea (riego)
Estrato 2014 2018 2014 2018
Autoconsumo 1500 1500 1300 1300
Transicién 1000 750 1000 750
Comercial 963 450 -- 180

Fuente: Elaboracion propia con datos de SAGARPA.
La estratificacion de las unidades econdmicas emerge de un diagnostico realizado

por la FAO en el afio 2012 y se baso esencialmente en el valor de las ventas
realizadas por los agricultores. De este diagndstico, emergieron seis estratos (FAO,
2014). Sin embargo, en la Evaluacion de Disefio del Programa de Fomento a la
Agricultura (PFA) en 2015 se recomendo que el enfoque deberia ser hacia las UER
con baja productividad: asi como utilizar la tipologia de productores que elaboré
FAO en 2012: pues ésta permitié identificar, como UER de baja productividad a los
tres primeros estratos de los seis que la componen, asimismo que lo mas pertinente
seria que el PFA construyera una tipologia de UER, cuyo principio de
distincién/categorizacion fuese la productividad (Sagarpa, 2016b).

En este sentido PROAGRO productivo consideré los estratos: autoconsumo,
transicion y empresarial, pero esta estratificacion, aunque solo se baso en el valor
de las ventas, fue una proterva simplificacion de los seis estratos. De acuerdo a
FAO (2014), los dos primeros estratos consideraron unidades de produccion rural
con problemas de capitalizacion, las cuales debido a sus bajos niveles de ingreso
presentaron dificultad para la acumulacion de capital, mostrando un nivel de activos
por debajo de la media nacional, lo que es considerado como el umbral critico. Estos
estratos se denominaron: familiar de subsistencia sin vinculacién al mercado y
familiar de subsistencia con vinculacion al mercado.

Cuatro estratos mas se catalogaron como empresariales. El tercero se denominé
estrato en transicion. Se considerd en transicion debido a que los ingresos que
obtienen las UER son suficientes para cubrir las necesidades basicas de una familia,
pero enfrentan problemas para mantener y mejorar la rentabilidad de la pequefia
empresa. Los ingresos provienen de la explotacion de actividades primarias y solo

una parte minima del ingreso es considerado de autoconsumo, en este estrato las
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UER ya son consideradas empresas. Los ultimos tres estratos se diferencian del de
transicion y son catalogados como: estrato empresarial con rentabilidad fragil,
empresarial pujante y empresarial dinamico (FAO, 2014).

Dependiendo del estrato, la acreditacion de los beneficiarios fue distinta, pudiendo
comprobar el apoyo a través de factura, contrato de arrendamiento, lista de raya y
pagaré de crédito los del estrato Comercial; alguno de los anteriores y ticket para el
estrato Transicion; y carta bajo protesta de decir verdad para el estrato
Autoconsumo. De acuerdo a los informes de resultados emitidos por la SAGARPA
(Sagarpa, 2014b, 2015, 2016a, 2017, 2018a) los objetivos planteados por
PROAGRO productivo se cumplieron. Los principales impactos que se reportaron
fueron en relacion con el incremento en los rendimientos y la productividad, el
cumplimiento de la responsabilidad normativa (el productor vinculé el apoyo con
alguno de los conceptos que marca el programa), los incrementos de la superficie
apoyada y la satisfaccion o insatisfaccion de los beneficiarios (ya sea por el monto

de apoyo, la entrega oportuna o no del apoyo y la eficiencia de la gestion).

DISTRIBUCION DE BENEFICIARIOS, APOYOS Y RESULTADOS DEL PROAGRO PRODUCTIVO
El numero de beneficiarios a nivel nacional, disminuyé de 2014 (cuando inicio el
programa) a 2018 (cuando finalizd) en 30% aproximadamente (Figura 4). Esto
ocasiono reacomodos en los diferentes estados. Por ejemplo, Zacatecas,
Querétaro, Michoacan y Veracruz pasaron de tener mas de 120,000 beneficiarios
en 2014 a un numero menor en 2018. Otros se mantuvieron con un numero mayor
de beneficiarios, como Chiapas y Oaxaca. Y el resto de los estados también
mantuvo el numero de beneficiarios, pero en una concentracién menor. Ademas, la
distribucion de acuerdo con los estratos de produccion fue mayor para autoconsumo
(mas de 79%) en ambos casos (2014 y 2018) y los estados del sureste presentaron
esta caracteristica. En el caso del estrato de transicion y comercial tuvieron mayor
presencia en los estados del norte del pais, aunque no rebasé la cantidad de

beneficiarios de autoconsumo, con excepcion de Baja California (Figura 4).
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Figura 4. Distribucion de beneficiarios en 2014 (A) y 2018 (B).
Fuente: Tomada de Hernandez Chontal (2020).
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Un estudio realizado por Hernandez Chontal (2020), encontré que el mayor importe
de apoyo se orienté a los estratos transicion y comercial destinado a un menor
numero de beneficiarios y el menor importe de apoyo estuvo orientado al estrato de
autoconsumo dirigido a un mayor numero de beneficiarios, el estrato autoconsumo
se ubicd principalmente en los estados del sureste y los estratos transicion y
comercial en el centro y norte del pais (Figura 5). Lo que genero efectos positivos
para los estratos transicibon y comercial quienes con el importe apoyado
incrementaron el rendimiento de sus cultivos y la productividad y efectos negativos
para el estrato autoconsumo, en los que el importe apoyado no logré incrementar
los rendimientos de las actividades productivas, que se caracterizaron por ser de
produccion familiar.

El monto total en el pais disminuy6 en 41% de 2014 a 2018. Esto incidioé en algunos
cambios en relacion con los estados y la distribucion de los apoyos de acuerdo con
los estratos de produccion. En el Cuadro 2, se muestra la representacion porcentual
de los estratos de produccién en los estados, considerando el monto apoyado para
cada estrato en 2014. En este afo los estados que representaron mayor
concentracion del apoyo en el estrato autoconsumo fueron Oaxaca, Guerrero,
Yucatan y Quintana Roo con mas de 80%. En transicion fue Zacatecas con mas del

50% y comercial Tamaulipas y Baja California de igual forma con mas de 50%.
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Figura 5. Distribucion de los montos apoyados en 2014 (A) y 2018 (B).
Fuente: Tomada de Hernandez Chontal (2020).

23



DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

Cuadro 2. Montos de incentivos por estado en 2014 y su proporcion de acuerdo con los estratos

de produccién

%

Monto total incentivos

Estado o Regién (miles de pesos) Autoconsumo Transicion Comercial
Zacatecas 968504547.9 23.57 54.78 21.65
Guanajuato 845467801.8 31.61 25.28 43.11
Chiapas 820342365.6 65.12 24.22 10.66
Jalisco 807006833.3 28.60 40.82 30.58
Chihuahua 700335091.2 18.08 39.66 42.26
Michoacan 566308620.6 52.45 36.31 11.23
Oaxaca 535865980.9 84.96 12.50 2.54
Puebla 493286773 69.86 23.11 7.03
Durango 462285799.7 27.92 49.62 22.46
Veracruz 453147905.6 67.97 24.91 7.12
Tamaulipas 402394943.3 14.27 32.95 52.78
Guerrero 396874714.2 83.20 14.52 2.28
San Luis Potosi 393759136 47.19 38.83 13.98
Estado de México 379646664.2 75.81 16.71 7.48
Sinaloa 345022992.1 24.36 44.21 31.43
Hidalgo 307420943.3 68.29 21.51 10.20
Tlaxcala 172581529.4 54.98 32.80 12.22
Campeche 145175682.9 50.65 25.06 24.29
Nuevo Leoén 124758267.3 37.53 35.80 26.67
Yucatan 124226376.5 86.80 10.03 3.17
Querétaro 108949571.8 64.54 31.36 410
Nayarit 97035654.72 57.87 33.63 8.49
Quintana Roo 89802226.5 80.86 17.87 1.27
Regién Lagunera 84163201.99 60.07 18.52 21.40
Aguascalientes 83737679.3 40.11 44.66 15.22
Sonora 72133677.77 29.70 29.04 41.25
Coahuila 67049451.24 55.47 28.88 15.64
Morelos 58265875.68 68.96 28.46 2.58
Tabasco 50459353.22 79.13 13.80 7.07
Colima 32752539.78 40.22 41.32 18.46
Baja California 22483314.35 2.00 41.22 56.78
Baja California Sur 6084615.61 7.64 25.23 67.13
Ciudad de México 2739450.78 71.85 19.14 9.02

Fuente: Elaboracion propia con datos de SAGARPA.

24



DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

Para 2018, los estados que representaron mayor concentracion del apoyo en el
estrato autoconsumo fueron Oaxaca, Estado de México, Guerrero, Yucatan y
Quintana Roo, Tabasco y Ciudad de México con mas de 80%; cabe resaltar que
fueron mas estados que en el afio 2014. Los estados que tuvieron mayor
concentracion de beneficiarios del estrato transicion fueron Zacatecas, Durango,
Sinaloa, Aguascalientes y Baja California con mas del 50% y en el estrato comercial

fueron los estados de Sonora y Baja California Sur con mas de 25% (Cuadro 3).

Cuadro 3. Montos de incentivos por estado en 2018 y su proporcion de acuerdo con los estratos
de produccién.

Monto total de %
incentivos (miles de

Estado o Regién pesos) Autoconsumo Transicién Comercial

Chiapas 657817502 77.60 19.82 2.58
Zacatecas 591999823 29.45 60.80 9.75
Oaxaca 455373865 90.20 9.09 0.70
Puebla 406495150 76.03 22.03 1.93
Durango 322553131 37.68 53.35 8.97
Jalisco 316521905 41.74 46.43 11.83
Guanajuato 307456741 57.08 37.81 5.1
Estado de México 302459534 83.37 14.85 1.78
Michoacan 302020914 64.22 32.24 3.54
Chihuahua 301775654 36.17 46.38 17.46
Veracruz 258155447 79.11 19.04 1.84
San Luis Potosi 251986944 55.53 39.84 4.63
Guerrero 215211926 87.77 11.58 0.65
Hidalgo 202208318 77.76 19.33 2.90
Sinaloa 188191353 37.14 51.07 11.79
Tlaxcala 127363667 64.19 32.74 3.07
Tamaulipas 123049196 32.45 46.33 21.22
Yucatan 117719929 91.65 7.57 0.78
Quintana Roo 77350932.2 88.21 11.48 0.31
Querétaro 73121100.1 73.54 25.80 0.66
Nuevo Leodn 62541233.5 56.09 38.40 5.51
Nayarit 53730592.7 64.96 32.52 2.52
Campeche 51505859.4 69.67 24.93 5.40
Aguascalientes 43996570.7 45.86 50.06 4.08
Coahuila 39752237.8 66.87 31.03 2.10
Tabasco 38323601.3 91.35 7.61 1.04
Morelos 27418586.3 75.08 24.22 0.71
Regién Lagunera 24861306.7 65.72 29.60 4.68
Colima 11524997.7 57.28 37.45 5.28
Sonora 5503565.3 33.55 40.22 26.23
Ciudad de México 740524 81.16 14.95 3.89
Baja California 421649.1 0.47 55.47 44.06
Baja California Sur 156595.8 59.81 13.58 26.61
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Los datos de distribucion tanto de beneficiarios, montos de apoyo, los estratos y las
propias caracteristicas productivas de los estados en particular, generaron
resultados e impactos diferenciados. Por ejemplo, en Sinaloa, la implementacion del
programa mostré un crecimiento de la produccion de frutales y oleaginosas, es
decir, los cultivos con vocacién para exportacion, lo cual creé condiciones favorables
para los productores capitalistas (Fiscal et al., 2017). En otros estados como Puebla,
un estudio con pequefos productores del municipio de Zacatlan, ubicado en la
Sierra Norte, encontré que al llegar los apoyos tardiamente y el bajo monto de
apoyo, el programa no tuvo un impacto positivo en lograr incrementos en los
rendimientos; ademas el apoyo fue utilizado para comprar fertilizantes y, en algunos
casos, se utilizd para financiar otras actividades productivas no agricolas o para
satisfacer necesidades basicas de la familia (Valentin-Garrido et al., 2016). Otro
estudio en los municipios Cuauhtémoc y Guachochi del estado de Chihuahua
encontré que el programa tuvo deficiencias desde su disefio, debido a que no se
cumplié el objetivo de incrementar el beneficio financiero de los productores, ni
englobar en su totalidad la superficie sembrada, en productores pequefios el apoyo
representd aproximadamente el 10% del ingreso y fue visto como una dadiva y no
como mecanismo que mejorara el beneficio financiero, la produccion o la
productividad agricola (Carrera Chavez & Carrillo Carrera, 2016). En el caso de
Oaxaca, un estudio en el municipio de Santiago lhuitlan Plumas encontré que los
apoyos de PROAGRO productivo no cubrieron los costos de produccion, por lo tanto
no tuvo efectos en el incremento de la productividad, s6lo ayudd a cubrir parte de
los costos de las actividades agropecuarias y los productores recibieron alrededor
de 3,584.61 MXN por beneficiario durante un periodo igual o mayor a trece afios
(Moran Guzman et al., 2017).

PROAGRO PRODUCTIVO EN EL ESTADO DE VERACRUZ

En este apartado se analiz6 el caso del estado de Veracruz, para mostrar que los
impactos diferenciados que genero el programa también permearon en el interior de
los estados. Se fundamenta que Veracruz es un ejemplo de lo que ocurrié con

demas estados con caracteristicas similares. Cuando inici6 el programa se
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caracterizd por nivel alto de concentracion de beneficiarios y un nivel medio de
importes de apoyo en relacién con el resto de los estados del pais. Ademas, la
distribucion de los estratos de produccion fue principalmente del estrato
autoconsumo, seguido de transicion y en menor cantidad el estrato comercial y para
2018 se caracteriz6 por niveles medios tanto para la concentracidén de beneficiarios
y montos de apoyo (Hernandez Chontal, 2020). En el ciclo primavera-verano 2014,
Veracruz fue el décimo estado con mayor importe apoyado, destinado en mayor
proporcion al estrato autoconsumo (67.97%), seguido de transicion y en menor
medida comercial, este represento el 6.37% del total del pais.

Para el ciclo primavera-verano 2018, ocupé el onceavo lugar en relacion con el
monto de apoyo. Pero el monto tuvo una disminucién del 56% respecto a 2014. De
igual forma la concentracién del monto de apoyo fue mayor para el estrato
autoconsumo (79.11%) seguido de transicion y en menor proporcion el estrato
comercial y represento el 5.47% en relacion con el total a nivel nacional.
Recapitulando el apartado anterior, hay evidencia que los impactos positivos y
negativos que tuvo el programa se relacionaron con el tipo de agricultura,
beneficiando en mayor medida a la agricultura comercial y con minimos o nulos
efectos en la agricultura campesina o de autoconsumo. Esto se acentua aun mas
en el estado de Veracruz, considerando que cuenta con una gran heterogeneidad
territorial y productiva por sus condiciones agroecologicas y socioecondmicas, que
pueden identificarse en sus diez regiones que lo conforman: regién Huasteca Alta,
Huasteca Baja, Nautla, Totonaca, Sotavento, Capital, Montafia, Los Tuxtla,
Papaloapan y Olmeca (CONABIO, 2011).

Un estudio realizado por Hernandez Chontal et al. (2020) analizaron la distribucion
de los beneficiarios, los montos de apoyo, asi como la superficie apoyada por el
programa PROAGRO Productivo, considerando la heterogeneidad productiva de las
diez regiones del estado de Veracruz. En el analisis del afio 2014 (cuando inicio el
programa) se identificaron cinco grupos de municipios (N=205), el primer grupo
(MA-BAS) se caracteriz6 por un nivel muy alto en las tres variables (numero de
beneficiarios (B), montos de apoyo (A) y superficie apoyada (S), el segundo con

un nivel alto (A-BAS), el tercero con un nivel medio (M-BAS), el cuarto con un nivel
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bajo (B-BAS) y el quinto grupo con un nivel muy bajo en estas mismas (MB-BAS).
Esto significé que hubo municipios de los distintos grupos en las diferentes regiones
del estado y los de superficie territorial menor se asociaron con un numero menor
en B, Ay S. Lo contrario sucedi6 con los municipios con superficie territorial mayor
(Figura 6).

Figura 6. Grupos de municipios y su distribucion en las regiones del estado de Veracruz, en 2014.

Fuente: tomado de Hernandez Chontal et al. (2020).

Para el afo 2018, también identificaron cinco grupos (MA-BAS, A-BAS, M-BAS, B-
BAS y MB-BAS) de acuerdo con la distribucion de B, Ay S (N = 204 municipios),
los municipios con superficie territorial menor tuvieron un numero de B, Ay S menor
y sucedio lo contrario con los municipios con mayor superficie territorial (Figura 7),

al igual que en 2014 (Hernandez Chontal et al., 2020).
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Figura 7. Grupos de municipios y su distribucion en las regiones del estado de Veracruz, para el
afio 2018.

Fuente: tomado de Hernandez Chontal et al. (2020).

Las principales diferencias entre el afio de inicio y final del programa fueron que el
monto de apoyo disminuyé de 452, 858,053 a 258, 143,432 miles de pesos (42%).
El numero de beneficiarios de 127,124 a 88,526 (29%) y la superficie apoyada de
382,230 hectareas a 269,294 (29%). También, se incrementd el porcentaje de
beneficiaros en el estrato de autoconsumo de 68% a 79% y para el caso de los
estratos de transicion y comercial el comportamiento fue similar para ambos afios
(Cuadro 4). De acuerdo con Hernandez Chontal (2020), estos cambios a nivel
nacional y para el estado de Veracruz, implicaron un presupuesto mayor a menor
numero de productores en 2014 y en caso contrario un menor presupuesto a un

mayor numero de beneficiaros en 2018.
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Cuadro 4. Cambios en el numero de beneficiarios, superficie y montos de apoyo de 2014 a 2018

2014 2018
Estrato Beneficiarios Monto Superficie  Beneficiarios Monto Superficie
Autoconsumo 112054 308018916 232010 78537 204238062 167725
Transicién 14327 112621669 116767 9520 49252286 80573
Comercial 743 32217468 33453 469 4653084 20995
Total 127124 452858053 382230 88526 258143432 269294

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SAGARPA.

Como un elemento importante para entender la heterogeneidad productiva del
estado, de acuerdo con las bases de datos de beneficiaros de 2018, se encontro
que se apoyo la siembra de 115 cultivos diferentes, distribuidos de manera
heterogénea en todo el estado. En el Cuadro 5, se muestran los cultivos principales
por region, los cuales representaron mas del 90% de la superficie sembrada segun
cada region. Esto quiere decir que hay regiones con mayor diversidad y no depende
especificamente de la superficie sembrada. Por ejemplo, la Region Capital sembro
alrededor de 61 cultivos en 11.17% de la superficie sembrada apoyada por
PROAGRO productivo, respecto al total del estado y la Regiéon Olmeca sembré una

cantidad menor de cultivos, pero en mayor superficie.

Cuadro 5. Heterogeneidad productiva de las diez regiones del estado de Veracruz, de acuerdo con

los cultivos incentivados por PROAGRO productivo.

Region Numero de Cultivos principales Superficie sembrada (% en
cultivos relacién al total del estado)

Montafia 30 Maiz, cafia de azlcar, café y pastos  8.26
perennes

Papaloapan 22 Cafia de azucar, maiz, pastos 16.29
perennes y pifa

Capital 61 Maiz, plantaciones forestales, 11.17
pastos perennes, frijol, café, haba,
papa y limén

Sotavento 39 Maiz, pastos perennes, cafa de 9.45
azucar y papaya

Olmeca 32 Maiz, pastos perennes y palma 17.98
(coco, copra, datil, palmataco)

Huasteca Baja 31 Maiz, naranja y pastos perennes 9.92

Huasteca Alta 25 Maiz, pastos anuales, soya, sorgo, 11.43
cafia de azucar y cafa de azucar
industrial

Los Tuxtla 24 Maiz, pastos perennes y cafa de 8.38
azucar

Totonaca 27 Maiz, naranja, limén, pastos 5.60
perennes y platano

Nautla 27 Maiz, limon, pastos perennes, café, 1.52
naranja, cafia de azucar, tangerina
y platano

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Hernandez Chontal et al. (2020) y de SAGARPA.
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EL CASO DE LOS PRODUCTORES DE CAFE Y ORNAMENTALES DE LA REGION MONTANA EN
VERACRUZ

De los resultados del PROAGRO productivo, no hay informacion académica y oficial
desde la perspectiva de los agricultores, en el caso de Veracruz. Se argumenta que
lo que ocurrié con el programa en algunos contextos locales, puede dar respuesta
a los resultados de la politica a nivel nacional. En el entendido de que los datos que
se presentan a nivel nacional y de Veracruz, son generales y no muestran los
efectos reales del programa. Es por esto por lo que se presenta un caso de estudio
que muestra como se inserté el programa en una comunidad, como fue su proceso
de implementacion, que impactos tuvo y si cumplié con el objetivo planteado. Este
trabajo contemplé un abordaje etnografico y los resultados son construidos y
narrados a partir de entrevistas a profundidad, recorridos de campo y observacion
participante durante los afios 2016 a 2018.

Los agricultores de la comunidad de Coapichapan en el municipio de Fortin,
representan lo que es ser beneficiario de los programas de apoyo; participaron en
PROCAMPO y PROAGRO productivo (1993-2018). Se dedican al cultivo del café
(Coffea arébiga sp.) desde la época de INMECAFE y a partir del afio 2000 han
incursionado en el cultivo de follajes, flores tropicales y plantas de vivero. Cuando
surge el PROCAMPO recibian el apoyo por la siembra del maiz (Zea mays L.), al
pasar los afnos dejaron de sembrar el cultivo y se dedicaron al café; siguieron
recibiendo el apoyo y reportaban que sembraban maiz, aunque en realidad no lo
hacian. Para el cultivo del café existié el programa PROCAFE que apoyaba con
insumos y un apoyo monetario anual (1500 MXN). Asi sucedio en sintesis en la
época del PROCAMPO.

En su momento si se producia en la region maiz, suficiente muchos aplicaban
la siembra de maiz si habia produccion y es que vino ese programa, siguieron
en el programa y mas adelante les dieron facilidad de hacer un cambio de

cultivo, aunque ya no siembren maiz. Productor, 41 afnos, carrera técnica
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Con PROAGRO se reconocié la reconversiéon productiva, para esta ocasion
reportaron el cultivo de café, follajes y flores para recibir el apoyo, aunque
oficialmente no se consideraba en el programa. La superficie que reportaban en el
programa fue de 1 hectarea por lo que recibieron 1500 MXN en el ciclo agricola
primavera-verano. En efecto pertenecieron al estrato de autoconsumo. La
produccion de café es en cereza y el follaje y flores que cultivan les genera ingresos
semanales de aproximadamente 800 MXN que incrementa en temporadas de

mayor demanda.

PROAGRO es una ayuda bien minima, pero digamos que para fomentar la
productividad no, ademas tiene un mal manejo, porque ya vez que luego le
ponen primavera-verano lo dan ya que paso todo, si dieran ese apoyo cuando
se requiere para hacer la actividad, que bueno. Productor, 66 anos,

secundaria

Los productores tienen claro que el programa no mejord su produccién, ademas de
ser un apoyo minimo que no cubrid los costos de produccion y se entregaba
desfasado de las épocas de siembra, por lo que se destinaba a subsanar los
créditos u otras necesidades que subsanaban en su momento la inversion para
produccion. Esto muestra que al menor para el caso de los productores con los que

se realiz6 el estudio, el programa no cumplié su objetivo.

Pues te digo un poco me aliviana porque si me dan 1,000 pesos y eso lo
compro en fertilizante, pero cuanto puedo comprar si esta en 400-450 pesos
la UREA, y si manejo una hectarea o dos. Y luego las demas actividades que
son todo el afio, pero bueno, quien me iba a regalar tres bultos de fertilizante.

Productor, 56 anos, secundaria

En 2018 termina el sexenio de Enrique Pefia nieto y con ello llega a su fin
PROAGRO productivo. El 31 de octubre de ese mismo afo, la SAGARPA publica
una nota denominada “PROAGRO Productivo, un logro estratégico de
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productividad” en la que menciona que el programa se posiciond6 como el
componente estratégico del sector gracias a su vision orientada a incentivar la
productividad, lo que se tradujo en mayor superficie nacional cultivable, adquisicidon
de semillas mejoradas, adquisicidon de fertilizantes, abonos, correctores y sustratos,
mano de obra y adquisicion de yunta, maquinaria, equipo e implementos agricolas,
que coadyuvaron al logro del objetivo (Sagarpa, 2018b). Cabe resaltar que no se
menciono si estos logros fueron para un estrato en especifico. Este posicionamiento
es contrastante con los datos analizados y con los resultados de diversas
evaluaciones que muestran que el programa no logré su objetivo. Ademas, la
historia de PROAGRO culmina envuelta en casos de corrupcion como la conocida
“Estafa Maestra®”, en la que empresas subcontratadas por universidades firmaron
convenio con la SAGARPA; como resultado, la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) identifico que no se cumplieron los servicios de ejecucion contratados que
formaban parte del programa PROAGRO Productivo. Esto fue un parteaguas en el
disefio de la nueva estructura programatica de los programas en el gobierno

entrante de Andrés Manuel Lépez Obrador.

6 Véase. https://mundo.sputniknews.com/20201117/videgaray-habria-ordenado-la-estafa-maestra-para-
ayudar-a-pena-nieto-1093527233.html
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IV. PRODUCCION PARA EL BIENESTAR EN EL CONTEXTO
SOCIOECONOMICO Y POLITICO ACTUAL

En respuesta a la inequidad en términos regionales y entre beneficiarios, generada
por los apoyos otorgados de los programas PROCAMPO y PROAGRO productivo.
En 2018 con el cambio de gobierno, dejé de operar PROAGRO, ocurriendo una
transformacién hacia el programa Produccién para el Bienestar (PpB).
Constituyendo uno de los ocho elementos para generar un escalamiento virtuoso
de la agroecologia, identificada y denominada por Toledo (2021), como “El big bang
de la agroecologia en México”. En este sentido el Gobierno de Andrés Manuel Lopez
Obrador responde a las consecuencias negativas del neoliberalismo y el desarrollo
basado en el mercado y da un giro hacia la concepcién de una politica centrada en
la lucha contra la pobreza y el logro del bienestar social. Ahora, PpB ya no tiene
como objetivo primordial el subsidio por hectarea o los apoyos diferenciados y
vinculados al incremento de la productividad, sino que, ademas de dotar de liquidez
a los productores principalmente de pequefia y mediana escala, empleara dos
estrategias mas, focalizadas para inducir productividad, que son: acompafamiento
técnico y fomento al acceso al financiamiento. Esto en el marco del desarrollo del
Programa Nacional de Transicion Agroecoldgica y Patrimonio Biocultural, en el que
la tarea principal del PpB es transitar hacia sistemas agroecolégicos que impulsen
la autosuficiencia alimentaria. En este sentido, esta seccidn describe los
antecedentes y consideraciones que marcan el inicio del programa, se analiza su
fundamentacion y consideraciones para el logro de objetivos y finalmente, centrar

al PpB en el contexto social y politico actual.

ANTECEDENTES Y CONSIDERACIONES

Para el gobierno de “la Cuarta Transformacion” el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) es un instrumento que enuncia los problemas nacionales y enumera las
soluciones en una proyeccion sexenal. En este, considera que el sector agrario ha

sido uno de los mas devastados por las politicas neoliberales, argumentando que:
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‘Desde 1988 se destruyeron mecanismos que resultaban fundamentales
para el desarrollo agrario, se orientd el apoyo publico a la manipulacion
electoral y se propicio el vaciamiento poblacional del agro. Las comunidades
indigenas, padecieron con particular intensidad esta ofensiva debido a la
opresion, el saqueo y la discriminacion. Las politicas favorecieron la
implantacion de las agroindustrias y los megaproyectos y condenaron al
abandono a comuneros, ejidatarios y pequefios propietarios. Ademas, en la
actualidad, el pais importa casi la mitad de los alimentos que consume, asi
como la mayor parte de los insumos, maquinaria, equipo y combustibles para
la agricultura” (DOF, 2019).

Ademas, también se ha identificado una resistencia y oposicion de los campesinos
y pueblos indigenas a los distintos proyectos empresariales, a los que se suma el
crimen organizado como un actor en contra de las comunidades, donde los jovenes
rurales son victimas de la economia criminal, las desapariciones de jornaleros,
migrantes y la violencia en el campo que crecio de forma alarmante en los dos
sexenios anteriores (de Ita, 2019). Los problemas mencionados se tradujeron en la
segregacion de medianas y pequefias empresas, de medianos y pequefios
productores que quedaron sujetos a la fragmentacion y altos costos de produccion,
asi como al bloqueo en los canales de comercializacion.

En este sentido, el gobierno actual, plantea la recuperaciéon de los precios de
garantia como instrumento para incentivar las zonas de rezago entre los pequefios
productores ejidales, comuneros y pequefios propietarios minifundistas, con lo cual
se habrian de sustituir importaciones y aumentar la disponibilidad de granos basicos
como el trigo, el arroz, el frijol y el maiz (Haro, 2019).

Como respuesta a lo anterior el poder Ejecutivo Federal ha manifestado que el
objetivo principal es que en 2024 la poblacion de México viva en un entorno de
bienestar, para lo cual impulsa un modelo en el que la participacion de la sociedad
es indispensable, principalmente de los mas vulnerables y, del Estado mexicano
como actor fundamental de impulso el bienestar de la poblacion. Ademas, dar

proteccion a las personas a lo largo de la vida y acceso a los derechos sociales de
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alimentacion, trabajo, educacion, salud, vivienda y seguridad social (CDRSSA,
2020c).

Proponiendo como soluciones a los problemas sociales enunciados, el logro de la
Autosuficiencia Alimentaria y el Rescate al Campo, como una estrategia dentro del
PND. Esto implica, lograr la autosuficiencia en los alimentos basicos que consume
la poblacion y también la mayor parte de los insumos, maquinaria, equipo y
combustibles para la agricultura, sobreponiendo la sustentabilidad, equidad,
bienestar y respeto a los derechos de los ejidatarios, comuneros, pequefos
propietarios y pueblos indigenas (DOF, 2019).

Por su parte el Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020- 2024,
establece que la politica agroalimentaria de la cuarta transformacion, sentara las
bases para lograr la autosuficiencia alimentaria y rescatar los sectores agricola,
pecuario, pesquero y acuicola de la situacion en que se encuentran, de manera
esencial promovera una transicion hacia sistemas productivos que consideran la
proteccion y la conservacion de los recursos para las generaciones futuras (DOF,
2020b). Por lo anterior el Gobierno de México cred nuevos proyectos y programas

para llevar el bienestar a todas las regiones del pais.

FUNDAMENTACION DEL PROGRAMA Y CONSIDERACIONES PARA EL LOGRO DE OBJETIVOS

El programa Produccién para el Bienestar (PpB) es uno de los 30 proyectos y
programas prioritarios del gobierno de México, disefiados para apoyar a los mas
necesitados y reactivar la economia nacional desde abajo y para todos; y la
Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sader) se encuentra a cargo. Este
programa es una fusién de PROAGRO productivo y el Programa para Pequeinos
Productores de maiz vy frijol-PIMAF (Ramirez Jaspeado et al., 2020). El objetivo
general del PpB, se centra en incrementar la productividad de granos (maiz, frijol,
trigo harinero y/o arroz, entre otros), amaranto, chia, cafia de azucar, café, cacao,
miel y leche. A través de apoyos productivos por hectarea, el impulso de practicas
agroecologicas y sustentables, conservacion del suelo, agua y agrodiversidad,
promoviendo la autosuficiencia en la produccion de semillas y otros insumos y la

implantacion de sistemas de energia renovable. Considera a los productores de
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pequefia y mediana escala (aproximadamente 2.8 millones), que conforman el 85
% de las unidades productivas del pais (DOF, 2019). Para los diferentes estratos de
productores, contempla superficies de apoyo diferentes en relacion con el cultivo o

actividad que realizan (Cuadro 6).

Cuadro 6. Estratos de productores y superficie de apoyo de granos, amaranto, chia, cafia, café,

cacao y miel
Régimen hidrico Productores de miel
Estratos - ,

Temporal Riego Numero de colmenas

Zroducto[ Hasta 5 hectareas. No aplica Hasta 35 colmenas
e pequefa escala

Productor Mayor de 5 y hasta Hasta 5
de mediana escala 20 hectareas. hectareas. Mayor de 35y hasta 100
Productor Mas de 20 Mas de 5 :

. . No aplica
de gran escala hectareas hectareas

Fuente: Modificado de DOF (2020a).

Lo que busca el programa, es compensar por su esfuerzo a las y los campesinos,
entregando apoyos economicos directos, sin intermediarios. Con la finalidad de
aumentar la produccion, propiciar la inversion y mayor productividad en granos
como el maiz, arroz, frijol, trigo harinero, ademas de sostener el esfuerzo productivo
en café y cafa de azucar, con la conviccion de que los apoyos del programa llevan
bienestar a ejidatarios, comuneros y pequefos propietarios (Sader, 2021b). En la
Figura 8 se muestra que estrategias sigue el PpB hacia la autosuficiencia

alimentaria nacional, ademas, con qué programas’ se vincula y hace sinergia.

7 https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
Ejemplo: Programa Crédito a la Palabra, Precios de Garantia o el Programa Nacional de Fertilizantes
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Figura 8. Estrategias del PpB hacia la autosuficiencia alimentaria nacional
Fuente: Tomada de Sader (2021b).

Si bien la estrategia principal del programa al igual que los que le antecedieron
(PROCAMPO y PROAGRO productivo), es dar liquidez a los productores, tiene dos
estrategias mas, focalizadas para inducir la productividad y que seran
complementarias al apoyo que otorga el programa. De acuerdo al DOF (2020a),
estas estrategias estan sujetas a las siguientes condiciones:
e Acompafamiento técnico
Se brindara capacitacién y/o acompanamiento técnico-organizativo, que
facilite la adopcion de practicas agroecologicas y sustentables, para
incrementar los rendimientos en predios y unidades de produccién,
principalmente de maiz, frijol, café, cafa de azucar, cacao, miel o leche, asi
como para fortalecer la instrumentacion de servicios de vinculacién

productiva.
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e Fomento al acceso al financiamiento
Se fomentara el acceso al financiamiento formal, con prioridad a los
productores que reciban capacitacion y/o acompafamiento técnico-
organizativo. Con recursos crediticios complementaran el apoyo otorgado
para la produccion, adquisicion de bienes de capital productivo, cosecha,

poscosecha, valor agregado o comercializacion.

El programa destina cuotas diferenciadas para los distintos cultivos o actividad que

realizan los agricultores (Cuadro 7).

Cuadro 7. Cuotas de apoyo para granos, amaranto, chia, café, cafa de azucar, cacao o miel.

Cuotas de granos, amaranto y Cuotas para productores

Estratos chia de café, cana de azucar,
cacao o miel.
. 6,200.00 (Seis mil
Productor de pequefia escala 2,000.00 (Dos mil pesos doscientos pesos 00/100
00/100 M.N.) MN.)
. . 7,300.00 (Siete mil
Productor de mediana escala 1,200.00 (Mil doscientos pesos trescientos pesos 00/100
00/100 M.N.) MN.)
22(;:?123?:022%?22;8; % 3,000.00 (Tres mil pesos No aplica
00/100 M.N.)

amaranto

Fuente: Modificado de DOF (2020a).

Segun el buscador de beneficiarios Produccién para el Bienestar (Suri®), se tiene
registro de 1,978,831 beneficiarios unicos, una superficie apoyada de 6,597,460.05
hectareas y un monto de 11,338,624,436 miles de pesos. Los estados de Veracruz,
Chiapas y Oaxaca son los estados con mayor numero de beneficiarios, montos de
apoyo y superficie apoyada. Veracruz tiene 199,709 beneficiarios unicos, Chiapas
326,141 y Oaxaca 265,740. Los montos para Veracruz ascienden a 1,142,977,869
miles de pesos, 1,902,768,032 para Chiapas y 1,233,982,436 Oaxaca. La superficie
apoyada es de 421,910.78 hectareas en Veracruz, 964,928.75 Chiapas y
646,542.62 Oaxaca (Figura 9).

& https://www.suri.agricultura.gob.mx:8017/buscadorBeneficiario
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Por la alta cantidad de beneficiarios en estos estados, la participacion de mujeres
beneficiarias en proporcidn es alta. Para Chiapas 102,964 beneficiarios son mujeres
y 223,177 hombres. En Oaxaca 102,843 son mujeres y 162,897 hombres y para
Veracruz 65,294 son mujeres y 134,415 hombres. La agricultura en régimen de
temporal es la mas importante y donde mayormente se destinan los recursos. El
maiz es el cultivo que mas se apoya, seguido del café y milpa. Este ultimo sistema
productivo por primera vez se considera en el esquema de operacién de un
programa de este tipo.

Figura 9. Distribucion de productores, montos y superficie apoyada por PpB.
Fuente: Tomada del Padrén Unico de Beneficiarios (Sader, 2021a).
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EL CONTEXTO POLITICO Y SOCIOECONOMICO

El PpB es uno de los programas mas importantes de subvenciones a la
productividad agricola, ya que cuenta con un presupuesto anual aproximado de 9
mil millones (de la Barrera et al., 2019). Esto representa la politica de austeridad del
gobierno de la “Cuarta Transformacién” como instrumento de financiamiento, pues
se ha aumentado el gasto publico en transferencias monetarias directas, para elevar
el poder adquisitivo, el consumo de la poblacion que junto con el gasto en obra
publica y al aumento de los salarios, se prevé crecimiento econdémico (Rivero Casas,
2019).

Ademas, el programa contribuye a los retos de la actual politica agropecuaria, que
es revertir el impacto de los sistemas agroindustriales de produccion de alimentos y
en general, muchos de los problemas en los sistemas alimentarios han detonado
una necesidad de cambio; “Desde la creciente dependencia de los alimentos
importados, la industrializacion y consolidacion de los sistemas de produccion y
comercializacion, la pérdida de conocimientos locales e indigenas, la continua
degradacion del suelo, calidad del agua y del aire, la pérdida acelerada de la
biodiversidad natural y agricola, el envejecimiento de la poblacion agricola, el
abandono de las pequefias explotaciones y los problemas de salud y nutricion
asociados a los alimentos baratos y procesados” (Gliessman, 2019). En este
sentido, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
desarrolla un plan para incentivar la agroecologia, el respeto y conservacion del
patrimonio biocultural del pais, para proteger la vida de los mexicanos ante el
embate de alimentos producidos con pesticidas y agroquimicos y que contribuya a
revertir el modelo agronomico instaurado en los ultimos 60 afios (SEMARNAT,
2019).
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El PpB esta considerado dentro de esta iniciativa. Al respecto, Victor Suarez
Carrera, Subsecretario de Alimentacion y Competitividad de la Sader®, en
comparecencia'® el dia 13 de julio de 2021 ante Comision de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Desarrollo Rural de la Camara de Senadores, informo sobre los resultados
de los programas del gobierno federal de apoyo al campo mexicano, entre ellos PpB
y, comentd, que en el pais existe una cultura agricola milenaria derivada de la
diversidad cultural de los pueblos indigenas, riqueza de cultura, agricola alimentaria

y diversidad biolégica. Enfatizo, que se debe...

“lograr impulsar la Transicion a sistemas agroecoldgicos de produccion de
alimentos. Ya no mas sistemas que degradan el suelo, los mantos freaticos
y los contaminan, acaban con la diversidad biolégica y generan grandes
emisiones de gases de efecto invernadero. Tiene que haber una transicion
del modelo de productividad a toda costa que solo ha beneficiado a grandes
agricultores y a los proveedores de semillas, insumos y grandes acopiadores
y procesadores, pero ha creado gran desigualdad, deterioro ambiental y
afectado la salud publica. Por eso se enfatiza mucho la transicion a sistemas
agroecoldogicos e impulsar la autosufiencia alimentaria sin transgénicos, sin

glifosato y otros plaguicidas altamente peligrosos”.

La orientacion agroecologica del PpB implica un cambio importante en las politicas
de apoyos directos a los productores que no se habia realizado en mas de 20 afios
de otorgar este tipo de apoyo, ya que promovera entre sus beneficiarios el cambio
tecnologico dirigido a aumentar la productividad de forma sostenible, lo que es
necesario por los impactos de la crisis de salud por la pandemia de COVID-19 y
garantizar la autosuficiencia y seguridad alimentaria de las familias campesinas y
de la poblacién en general del pais (CDRSSA, 2020b). Ademas, promueve la

agrodiversidad y algunas practicas agroecolégicas, asi que puede generar impactos

% PpB depende de la Subsecretaria de Alimentacién y Competitividad.
Ohttps://www.canaldelcongreso.gob.mx/vod/reproducir/1_d5tcyxk0/Comisin_de_Agricultura%2C_Ganader
a%2C_Pesca_y_Desarrollo_Rural_Comparecencia_de_Vctor_Surez_Carrera%2C_Subsecretario_de_Alimenta
cin_y_Competitividad_d
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importantes sobre la mejora de la calidad de los suelos, pero aun mas importante
revertir la herencia del impacto ambiental, econédmico y social en términos de
degradacion de suelos, contaminacion de cuerpos de agua, peérdida de
agrobiodiversidad, emisién de gases de efecto invernadero, pobreza, migracion,
monopolizacidn del sistema agroalimentario por corporaciones transnacionales,
avance de enfermedades cronico-degenerativas, obesidad y desnutricion
(Etchevers B et al., 2020).

Para lograr lo anterior, se consideran los retos que tiene el programa y sobre todo
las nuevas estrategias que implementa, han surgido preguntas iniciales para otros
programas con estrategias similares donde estan implicadas la extension rural
(Landini et al., 2021)y por tanto interfaces sociales (Long, 2007). Surgiendo
inquietudes e interrogantes como las que plante6 Guzman Luna et al. (2019) para
el programa Sembrando Vida: ;COmo se capacitara y supervisara al personal
técnico para garantizar que tengan los conocimientos y la sensibilidad suficientes
para comprender y apoyar la practica y la organizacion local? ;Qué estrategias de
ensefianza/aprendizaje emplearan los técnicos y como se garantizara la
gobernanza del programa a escala local y nacional para tomar en cuenta las voces
campesinas? También han sido planteadas preocupaciones de tipo normativas y de
implementacion, seran de relevancia considerar. Por ejemplo, como se realizan las
verificaciones de los apoyos e incumplimiento, el suministro de insumos, la politica
de los pesticidas, asistencia técnica y su seleccion, entre otras (Baca del Moral et
al., 2021).
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V. ELEMENTOS CLAVES DE CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN
PRODUCCION PARA EL BIENESTAR

Considerando la relevancia del programa Produccion para el Bienestar (PpB), es
importante analizar si realmente se ha transitado a un nuevo paradigma;
considerando que a diferencia de los programas que le antecedieron, el PpB busca
contribuir a la autosuficiencia alimentaria. Por lo que en esta seccion se analiza si
aun hay continuidades e inercia institucional con relacién a los programas que le
antecedieron, o si en realidad estamos frente a cambios que orientan una nueva
politica aplicada al campo. En la seccion anterior se argumenté que hay nuevos
elementos importantes en el PpB que impulsan una politica innovadora, como el
acompafamiento técnico y el financiamiento en el marco de la transicion
agroecologica. Por lo que planteamos que una orientacion enfocada hacia la

territorialidad agroecologica puede contribuir a lograrlo.

EL CAMBIO DE POLITICA CON PPB

En el pais, al inicio del proceso de liberacion del campo en el marco del periodo
neoliberal, la politca de autosuficiencia alimentaria se sustituyd por Ila
especializacion en cultivos de exportacién, con el argumento de la ventaja
comparativa en el marco de una mayor integracion a los mercados internacionales.
En este sentido, como resultado, se generd una desigualdad estructural del sector
—entre los grandes y pequefos productores--, restricciones al crecimiento en la
estrechez del mercado de crédito y la falta de capacitacién y tecnificacion de las
unidades productivas (Sandoval Cabrera, 2019); resultando como consecuencia el
propio reconocimiento de la administracién pasada, ya que el titular de la Sagarpa,
identifico, lo que llamé la “bipolaridad del campo mexicano” argumentando que “hay
productores de clase mundial, que tienen la mas alta tecnologia y también
productores desprovistos de apoyos para producir’, proponiendo una mejora de los
programas que contrarrestaran esta situacién (Guardiola, 2014). Por lo que en ese
afio se modifica el nombre a PROAGRO productivo, pero mantiene las mismas

caracteristicas de apoyo directo al productor, con una relacion de cultivos elegibles,
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el mismo padron de beneficiarios y el criterio de apoyo por hectarea; segun el
discurso desde el ejecutivo, el programa se modernizaba para otorgar apoyos
diferenciados y vinculados con la productividad estableciendo nuevas condiciones
para recibir el subsidio (Carrillo Gonzalez & Ramirez Alcantara, 2019). Pero los
apoyos diferenciados que otorgd (autoconsumo, transicion y comercial) y la
busqueda de una mayor focalizacion de los apoyos para reducir el monto apoyado,
generé condiciones similares al PROCAMPO (Hernandez Chontal, 2020;
Hernandez Chontal et al., 2020). En sintesis, PROCAMPO y PROAGRO productivo
representan un ejemplo de un cuarto de siglo de continuidad de las politicas
implementadas en el campo mexicano, con una importante contribucion a la
desigualdad estructural del campo mexicano.

En el caso de la transicion de PROAGRO productivo a PpB que se produjo en el
actual sexenio, al iniciar en 2019, replica algunas caracteristicas del anterior
programa, como la poblacion objetivo y cultivos elegibles. Sin embargo el rumbo
parece tener otra direccion, segun la estrategia del gobierno actual o de “la cuarta
transformacion”, ya que en el Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Sectorial
de Agricultura y Desarrollo Rural establecen como una de sus estrategias la
autosuficiencia alimentaria y el rescate al campo (DOF, 2019, 2020b). Es importante
precisar que los cambios importantes que orientan la nueva vision del PpB, ocurren
a mitad del presente afo, con la comparecencia del Subsecretario de Alimentacion
y Competitividad de la Sader, ante la Comision de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Desarrollo Rural de la Camara de Senadores, donde informa los avances del
programa, sus estrategias a seguir y su impulso hacia la transicion a sistemas
agroecologicos de produccion de alimentos, como se preciso en la seccion anterior.
Por tanto, si se considera que estamos frente a un cambio de politicas publicas; este
se puede vislumbrar en diferentes dimensiones, desde los cambios en los discursos
y en las teorias en uso, cambios de actitudes, cambios en los procedimientos,
cambios en el contenido de la politica, cambios de comportamiento y cambios en
los destinatarios (Vifias et al., 2018). Esto quiere decir, cambia la orientacion hacia
entender el bienestar social y la politica econdmica basada en el regreso de las

politicas keynesianas del siglo XX, dando fin al régimen neoliberal (Casas, 2019).
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En el sector agricola, se reconoce el papel preponderante de los campesinos y
pequefos productores —que han sido excluidos y vulnerados-- en la produccion de
alimentos basicos y fomenta que esta pequefia produccion pueda mantenerse o
recuperarse a través del subsidio, ademas de apoyar al aumento de la produccién
nacional (de Ita, 2019). Ademas, el discurso para lograr la produccion de alimentos
suficientes y nutritivos con procesos sustentables, se centra en procesos
emergentes, necesarios y radicales que implican las practicas agroecologicas y el
menor uso de insumos y equipos —que generalmente son importados-- (Sandoval
Cabrera, 2019). A continuacién, se abordan y analizan las estrategias de
acompafiamiento técnico y acceso al financiamiento. Se delimitan algunos
elementos que son importantes considerar para lograr consolidar esta nueva politica
innovadora. Finalmente, se fundamenta nuestro supuesto que la territorialidad
agroecologica es elemento clave para el logro de la transicion agroecoldgica y para

consolidar y apuntalar el PpB.

ACOMPANAMIENTO TECNICO PARA LA TRANSICION AGROECOLOGICA

La estrategia de acompafiamiento que promueve el PpB, se basa en transicidon
agroecologica y su proposito principal es “difundir o reforzar practicas
agroecoldgicas con la promocion de sistemas locales de produccion para la mejora
de la productividad y asi, lograr un consumo de alimentos sanos, nutritivos,
resilientes, competitivos y socialmente responsables” (Sader, 2020a). Esta
estrategia tiene una colaboracion administrativa y técnica con diversas instituciones
tales como: Instituto Nacional de Investigaciones Forestales Agricolas y Pecuarias
(Inifap), Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), Secretaria
de Bienestar (Sebien), Secretaria de Educacion Publica (SEP), Instituto Nacional de
los Pueblos Indigenas (INPI), Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la

Biodiversidad (Conabio) y Seguridad Alimentaria Mexicana (Segalmex).
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Su metodologia de implementacion busca fortalecer y ampliar las capacidades y
habilidades de los productores de pequefia y mediana escala, en relacion con los
procesos organizativos, practicas agroecologicas, articulacién de politicas publicas,
biodiversidad y formacion y capacitacion. Los enfoques que utiliza son los siguientes
(DGOP-Sader, 2021):

a) enfoque territorial con lo que se procura identificar los principales rasgos
sociales, econdmicos, politicos, culturales y ambientales en los que se
desenvuelve y relaciona la poblacién

b) enfoque que reconoce al productor/campesino como sujeto productivo, con
derechos y portador de saberes pertinentes

c) enfoque que reconoce y fomenta la organizacion econdmica local

d) enfoque de sistemas complejos e interrelacionados donde el suelo es un
ecosistema vivo en el cual se desarrollan interacciones y procesos dinamicos
y permanentes entre materia organica, microorganismos y minerales, los

cuales se ven afectados por el ambiente y el manejo que el productor realiza.

Figura 10. Regiones del pais donde se implementa la estrategia de acompafiamiento técnico.
Fuente: tomada de DGOP-Sader (2021).
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El acompafiamiento técnico se desarrolla en distintos niveles (nacional, regional,
local y con el productor) y en los territorios. Involucra a técnicos agroecologicos,
técnicos sociales y promotores comunitarios —que son becarios del programa
Joévenes Construyendo el Futuro (JFC). Esta estrategia opera en 34 regiones de 27
estados, que abarca 500 municipios del pais y en estos territorios hay 1,424
escuelas de campo donde participan 34,727 productores (Figura 10).

La formacién de los técnicos y los promotores comunitarios se centra en diversos
temas como: el papel del promotor agroecoldgico, maiz y frijol: etapas fenoldgicas
y necesidades, caracterizacion de nutrientes, captacion y uso eficiente de agua en
el manejo de cultivos, nutricion y salud, cosecha y postcosecha de granos,
economia social, manejo de sistemas de informacion geografica y energias
renovables, a través de cursos de capacitacion en las 16 regiones. Esta se basa en
el establecimiento de escuelas de campo con la metodologia De Campesino a
Campesino, que considera el conocimiento de los productores y de las productoras,
quienes acumulan sabiduria milenaria y practicas ancestrales dentro de la l6gica de
la preservacion y cuidado de los recursos naturales. En sintesis estas asambleas o
reuniones, conforman modulos de Intercambio de Conocimientos e Innovacién
(MICI) que se constituyen por 100 productores, 3 productores innovadores, 3
escuelas de campo, técnicos de campo y promotores comunitarios (Sader, 2020b).
Es importante rescatar que en estos procesos de ensefianza-aprendizaje, tendra de
base un proceso de certificacion y competencias con diferentes instituciones
expertas como el Inifap, Colegio de Posgraduados (COLPOS), departamento de
Agroecologia de la Universidad Autonoma Chapingo, Direccion Regional Centro del
Conacyt"!, Universidad Campesina en Red (UCIRED) y el Centro de Estudios para
el Desarrollo Rural (CESDER), para lograr las siguientes competencias: a)
capacitacién a productores y productoras para la transicion agroecoldgica, b) la
organizacion de escuelas de campo con enfoque de comunidad de aprendizaje
ECA-COM, c) mejoramiento participativo para la conservacion del maiz nativo y d)

el disefio de proyectos de inversion del sector rural. Para de esta forma, asegurar

"' Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
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que el técnico/técnica adquieran un dominio sobre las competencias claves y reciba
un reconocimiento por los aprendizajes y dominios técnicos (DGOP-Sader, 2021).
Todas las acciones que considera la estrategia de acompafamiento son acordes al
logro de los objetivos planteados y por supuesto de gran relevancia en el proceso
de transicion agroecologica. Ademas, todo esto es un parteaguas del término de la
labor del extensionista, cimentada en el modelo de la revolucion verde y que
evoluciono a la par de este modelo. Ahora la labor que desempeniara el técnico o
extensionista rural se orienta hacia una extension rural fundada en el dialogo
sinérgico entre campesinos y extensionistas rurales, poniendo en dialogo las
distintas perspectivas de como avanzar hacia el bienestar y mejores condiciones de
existencia entre los miembros de las comunidades y sociedades campesinas. Esto
permitira reconocer la coexistencia de diversos sistemas de conocimientos
(cientifico, técnico, campesino, tradicional, local) que pueden complementarse y
articularse para la resolucion de problemas y el aprovechamiento de oportunidades
(Méndez Sastoque, 2020).

Tomando en cuenta que la historia de estos procesos en México, se han sustentado
en esfuerzos dispersos y desarticulados de capacitacion y asistencia técnica
(Renddn Medel et al., 2015). Teniendo como propésito la productividad como meta
y las practicas de asesoria técnica, las parcelas demostrativas y algunos servicios
especificos sobre el uso de maquinaria y equipo han considerado al productor como
adoptante pasivo de tecnologias, sin promover la participacion activa de los
productores (Amaro-Rosales & Gortari-Rabiela, 2016). Ademas, los pequeios
productores no han sido poblacion prioritaria (Santos Chavez et al., 2019), sino los
agricultores como mayores ingresos, nivel tecnoldgico alto y activos productivos que
les permiten generar mayor capitalizacion. Es en este contexto que el PpB da
respuesta a esa necesidad de cambio y orientacion hacia los productores de
pequefia y mediana escala que contribuyen de manera relevante en la produccion

de alimentos y el logro de la autosuficiencia alimentaria.

49



DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

Finalmente, hay diversos aprendizajes de esta nueva labor que emprenden los
extensionistas en el contexto de una extension rural con base en el dialogo, por lo
que resultara relevante comprender los procesos psicosociales en términos de
interfaces sociales de multiples actores y que tienen implicitos procesos y relaciones
de poder en las dinamicas de interaccion. Debido a que los procesos de co-
aprendizaje en el vinculo entre agricultoras/agricultores y técnicos/técnicas son
complejos en términos de apropiacidon, traduccion y reconfiguracién del
conocimiento (Gallardo-Lopez et al., 2021). Un estudio que consideré a los
extensionistas rurales en México, encontré que estos se identifican con la opcion
productiva agroecoldgica, provienen de areas educativas relacionadas con la
biologia o las ciencias ambientales, le dan mayor valor a la conservacion del medio
ambiente y tienen menos interés por la productividad y la modernizacién productiva
(Landini et al., 2021). Ademas, los extensionistas de menor edad y experiencia
prefieren métodos de trabajo tipo individual y los de mayor edad y experiencia
prefieren métodos trabajo tipo grupal (Landini & Gallardo Lépez, 2022). Esto es
importante considerarlo ya que los extensionistas rurales tienen potencial como
multiplicadores de las practicas agroecoldgicas y pueden contribuir en consolidar

los procesos de acompafamiento técnico de PpB basados en la agroecologia.

FINANCIAMIENTO ¢ PARA QUE Y PARA QUIEN?

El insuficiente acceso a financiamiento o su restriccion de las unidades de
produccion rural, puede afectar la disponibilidad de capital de trabajo para la compra
de insumos, adquisicion de modelos de gestidbn y produccion, adopcidn de
tecnologias y capacidades técnico-productivas; considerando que estos factores
contribuyen en una mayor productividad y rentabilidad (de Olloqui & Fernandez
Diez, 2017). En México, el sector agropecuario se integra por mas de 5 millones de
productores y solo 10% tiene acceso al financiamiento, ademas, aproximadamente
el 80% de las unidades de produccion son de baja escala (menos de cinco
hectareas) y tienen diversas limitaciones para el desarrollo de sus actividades, como
el financiamiento (CDRSSA, 2020a).
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Es en este contexto, que una de las estrategias focalizadas de induccion a la
productividad del Programa Produccion para el Bienestar (PpB), es la Estrategia de
Fomento al Acceso al Financiamiento Formal para complementar con recursos
crediticios, los apoyos otorgados por el programa; de esta forma, los productores
pueden invertir en su actividad y acceder también a la capitalizacidén de las unidades
de produccién con esquemas de recurso revolvente y reduccion de tasa de interés,
adaptados a las condiciones de la poblacion del programa y considerando el monto,
tasa, plazos, vencimientos y garantias (DGAA-Sader, 2021). Lo anterior, busca
contribuir al incremento de la productividad. Adicionalmente, es importante sefalar,
que este esquema se aplica y tiene prioridad a los beneficiarios del programa que
estén incorporados en la Estrategia de Acompafamiento Técnico.

Hay diversas vertientes relacionadas con los recursos crediticios que deben
considerarse. Por lo que se refiere a la eficiencia del crédito como instrumento de
politica publica, esta deriva de la vinculacion entre las decisiones de inversién y el
costo de oportunidad de los recursos, estimulando inversiones que son rentables en
términos econdmicos (de Olloqui & Fernandez Diez, 2017). En este sentido, la
estrategia de financiamiento del PpB, partié de un presupuesto de 110 millones de
pesos (mdp) en 2020, transferidos a los Fideicomisos Instituidos en Relacién con la
Agricultura (FIRA), para crear una subcuenta en el Fondo Nacional de Garantias del
Sector Agropecuario, Forestal, Pesquero y Rural (FONAGA ProBienestar) la cual
garantiza y respalda los créditos (de corto y largo plazo) que los intermediarios
financieros otorgan a los productores del Programa.

FIRA y la Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y
Pesquero (FND) son los organismos financieros del sector publico con mayor
presencia en el sector rural y otorgan financiamiento para el desarrollo agropecuario
del pais. En su cartera manejan los siguientes esquemas de crédito (CDRSSA,
2020a):
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e Crédito para conceptos de avio y capital de trabajo: financiamiento que se
otorga para cubrir las necesidades de capital de trabajo, como adquisicion de
insumos, materias primas y materiales, pago de jornales, salarios y otros
gastos directos de produccion.

e Crédito prendario: se otorga para facilitar la comercializacién y la captacion
de recursos de manera expedita a las empresas con necesidades de capital
de trabajo.

e Arrendamiento: financiamiento para la adquisicion de bienes de activo fijo
susceptibles de arrendamiento, bienes muebles e inmuebles.

o Crédito refaccionario: financiamiento que se destina para realizar inversiones
fijas.

o Crédito cuenta corriente: es un crédito sin destino especifico, se puede
utilizar para cubrir necesidades de financiamiento de corto plazo y de manera
inmediata. Por mencionar algunos.

Hay que precisar la orientacion de PpB hacia los productores de pequefia y mediana
escala. En este sentido, pueden haber algunas restricciones relacionadas con la
utilizacidn de los recursos crediticios por los agricultores, tales como: a) elevada
dispersion geografica de las unidades de produccion, b) altos riesgos ocasionados
por factores climaticos e incidencia de plagas y enfermedades, c) ingresos
estacionales con fuertes fluctuaciones y poco predecibles, d) carencia de garantias
por parte de los pobladores rurales y bajo acceso a seguros agricolas para mitigar
los riesgos, e) desconocimiento del sector agropecuario-rural por parte de la banca
comercial y f) poca experiencia de los productores para tratar con instituciones
financieras (De La Vega Mena et al., 2017). En este contexto, debe pensarse en
inclusion financiera, mas que solo en el crédito, en el sentido de que los servicios
financieros respondan a las estrategias econdémicas de los hogares rurales (Robles
Berlanga, 2016). Conforme avanza esta estrategia de financiamiento del PpB, es un
reto que los agricultores aprovechen los recursos otorgados como opciones de

liquidez para que puedan acceder al financiamiento y potenciar los apoyos.
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CAMBIOS Y CONTINUIDADES RELEVANTES EN PPB

Es evidente que PpB, se fundamenta y esta transitando hacia un nuevo paradigma.

No solo considera un planteamiento de un nuevo enfoque de politica publica, sino

también algunos elementos considerados en su proceso de implementacion y

operacion. Algunos de los cambios que consideramos de mayor relevancia se

enlistan y sintetizan en el Cuadro 8, como una mirada comparativa respecto con los

enfoques y lineamientos de los programas que le antecedieron. Algunas

orientaciones se mantienen, sin embargo, hay que considerar que ahora en un

marco politico distinto.

Cuadro 8. Cambios y continuidades identificados desde PROCAMPO hasta PpB

Orientacion PROCAMPO PROAGRO productivo  PpB (2019-2024)
(1993-2013) (2014-2018)

Politica econémica Neoliberal Neoliberal Keynesiana/Bienestar

Politica Dependencia Dependencia Autosuficiencia

agroalimentaria

Destino de la Exportacion Exportacion Interna

produccion

Entrega del apoyo
Acompafiamiento
técnico

Asignacion directa
Ausente

Asignacion directa
Ausente

Asignacion directa
Considerado

Financiamiento Exclusién Exclusion financiera Inclusion Financiera
financiera

Modelo de produccién | Convencional Convencional Agroecolégico

Tipo de apoyo Liquidez Liquidez Liquidez
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VI. AVANCES DEL PROGRAMA PRODUCCION PARA EL
BIENESTAR EN VERACRUZ: BENEFICIARIOS, SUPERFICIE Y
MONTOS DE APOYO

El Programa Produccion para el Bienestar (PpB), desde que inicioé su operacion, ha
entregado apoyos en los ciclos primavera-verano y otofio invierno en los afos 2019
y 2020. Para el afo 2021, al corte del mes de agosto, ha entregado apoyos para el
ciclo primavera-verano, esto de acuerdo con las bases de datos de beneficiarios?.
En este sentido, esta seccion tuvo como objetivo analizar la distribucion de los
beneficiarios, superficie y montos de apoyo en los municipios y regiones del estado
de Veracruz. Ademas, se analizaron estas variables en relacion con los estratos de
produccion que el programa utiliza: productor de pequefia escala, productor de

mediana escala y productor de gran escala.

CARACTERISTICAS DE LOS BENEFICIARIOS DE PPB

El numero de beneficiarios aumentoé de 2019 a 2020, para 2021 solo hay registro
para el ciclo primavera-verano (PV) y es mayor respecto con 2019. Es importante
recalcar que la cantidad de beneficiarios que corresponde al ciclo otofio-invierno
(Ql), es incipiente en relacién con PV. En el Cuadro 9, se muestra los datos de
beneficiarios para los tres afios y los ciclos agricolas. La cantidad de beneficiarios

es mayor que las beneficiarias para los tres afios (Cuadro 10).

Cuadro 9. Beneficiarios del PpB 2019-2021 en Veracruz, ciclo primavera-verano (PV) y otofio-

invierno (Ol).
2019 2020 2021
Ciclo PV Ol PV Ol PV Ol
Beneficiarios 163919 11121 208372 5108 191888 --
Total 175040 213480 191888

Fuente: Elaboracién propia con datos de Sader.

12 | os datos analizados se obtuvieron de las Bases de datos de Benefiarios del Programa Produccién para el
Bienestar: https://datos.gob.mx/busca/organization/sader
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Cuadro 10. Beneficiarias y beneficiarios de PpB (2019 a 2021).

2019 2020 2021
Beneficiarias 51631  29.5% 67786 31.8% 63541 33.2%
Beneficiarios 123386 70.5% 145712  68.2% 128347  66.8%

Fuente: Elaboracién propia con datos de Sader.

La distribucion de beneficiarios en relacidén con los estratos de produccion muestra
que la mayor cantidad de beneficiarios (B) se concentro en el estrato Productor de
Pequena Escala (PPE), seguido de Productor Mediana Escala (PME) y en menor
cantidad en el estrato Productor Gran Escala (PGE) y fue mayor en 2020 y 2021
respecto con 2019. De acuerdo con la superficie (S) también se muestra el mismo
comportamiento, la mayor cantidad de superficie apoyada fue para el estrato PPE,
seguido de PME y en menor cantidad PGE. De igual forma que los beneficiarios,
aumentd en los afos 2020 y 2021, respecto con 2019. Para el caso de los montos
apoyados (M) la distribucion fue igual que para los beneficiarios y superficie
apoyada (Cuadro 11). Es importante recalcar que el programa que le antecedi6 tuvo
un padrén de 88, 526 en el ciclo PV 2018, aino en el que dejo de operar. De esta
forma el PpB incrementa sustancialmente el padron de beneficiarios, superficie
apoyada y montos de apoyo. Ademas, un cambio importante es que los estratos de
produccion de autoconsumo, transicién y comercial cambian a estratos de productor
de pequefia escala, productor de mediana escala y productor de gran escala.
Aunque la cantidad de beneficiarios en los estratos de transicion y comercial v,
actualmente en productor mediana escala y gran escala se comportaron de manera
similar. El incremento sustancial ocurre en el estrato de productor de pequeia
escala que incrementa en 100%. Esto se sustenta con la iniciativa del programa de

apoyar mayormente a los pequefios y medianos productores.
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Cuadro 11. Beneficiarios, superficie y montos de apoyo de 2019 a 2021, en relacion con los

estratos de produccién

2019 2020 2021

Estratos B S M B S M B S M
31024 94860 27050 99465
PPE 162197 269229.83 687813720.2 199949 541 6303 181202 2.71 7732
12543 11104 94004. 91717
PME 12693 114711.12 107393896 13455 2.99 5114 10212 03 660
57290 29388
PGE 271 9689.23 1882572 76 22244 0 474 26917 00

BENEFICIARIOS, SUPERFICIE Y MONTOS DE APOYO EN LAS REGIONES DE VERACRUZ

La distribucion de beneficiarios, superficie y montos tiene diferentes matices en cada
una de las regiones que conforman el estado, considerando sus caracteristicas
agroecoldgicas y socioeconémicas. Por esto, se analizo la distribucion para los afios
2019, 2020 y 2021.

En 2019, en la mayoria de las regiones la distribucion de beneficiarios fue
mayormente en el estrato PPE, seguido de PME y con una participacion incipiente
PGE. Los mismo sucedi6 para la superficie y montos de apoyo. Solo una regidn
mostro valores similares en numero de beneficiarios, superficie y montos de apoyo
en los estratos PPE y PME (Cuadro 12).

Cuadro 12. Distribucién de beneficiarios, superficie y montos de apoyo en las regiones de

Veracruz en 2019

Regién Beneficiarios Montos Superficie

PPE PME PGE PPE PME PGE PPE PME PGE
Nautla 4974 92 1 20855757 672100 0 6435 760 0
Huasteca 17763 19052 87 37673194 18217544 21900 17763 19052 87
Alta
Huasteca 27351 398 1 86203535 3465258 31932 53179 3262 22
Baja
Totonaca 6454 320 1 24316672 2606020 5000 14025 2618 65
Sotavento 7124 933 4 38312212 7633712 29200 16303 7711 389
Capital 22530 1222 6 89045042 9278300 46420 30644 9480 187
Montafia 41965 2383 173 188667838 17785324 1181020 47596 22172 6595
Los Tuxtla 8341 667 0 34143631 7821930 O 19745 6911 0
Papaloapan 16868 2252 73 101988801 17986042 511000 23642 20664 2083
Olmeca 15028 2461 0 63947866 22099758 0 38065 22095 0
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En todas las regiones, la superficie minima apoyada corresponde a 0.01 hectareas,
pero la superficie maxima es heterogénea y va desde 20 hasta 1645. En cuanto a

los montos minimos apoyados en las regiones, también son heterogéneos desde
12 hasta 800 MXN y los maximos van de 20,000 hasta 31,932 (Cuadro 13).

Cuadro 13. Valores de superficie y montos de apoyo en las regiones de Veracruz en 2019.

Region Superficie Monto
Minima Maxima Promedio Minimo Maximo Promedio

Nautla 0.01 87.53 1.7 800 20000 4733
Huasteca Alta 0.01 40.23 24 48 20000 4049
Huasteca Baja 0.01 22.02 2 192 31932 3155
Totonaca 0.01 64.91 2.2 600 20000 3859
Sotavento 0.01 275 3 12 20000 5835
Capital 0.01 57.2 1.6 16 21420 3767
Montana 0.01 1645 1.5 208 21330 4202
Los Tuxtla 0.01 20 2.8 560 20000 4561
Papaloapan 0.01 94.5 2.1 590 20000 6205
Olmeca 0.01 20 3.2 600 20000 4440

En 2020, a diferencia de 2019, la cantidad de beneficiarios del estrato productor de
gran escala disminuyo en las regiones. Pero incremento la cantidad de beneficiarios
en los estratos PPE y PME. Esto es congruente con los cambios a nivel Estado. Por
lo tanto, la superficie en estos estratos también incrementd, asi como los montos de
apoyo. En general las regiones son heterogéneas en cuanto a la concentracion de
beneficiarios, superficie y montos de apoyo de acuerdo con los diferentes estratos
(Cuadro 14).

Cuadro 14. Distribucién de beneficiarios, superficie y montos de apoyo en las regiones de

Veracruz en 2020.

Region Beneficiarios Montos Superficie

PPE PME PGE PPE PME PGE PPE PME PGE
Nautla 5454 111 0 24933332 703020 0 6531 1064 O
Huasteca 8356 1780 5 35959282 15099718 36500 13044 15982 149
Alta
Huasteca 28803 476 0 94024792 4775253 0 57526 4676 O
Baja
Totonaca 8107 353 O 30318312 3355872 0 16777 8556 O
Sotavento 11230 1212 15 67771232 9966809 94900 24153 10055 1678
Capital 28377 1316 8 128493764.5 10393869 102200 37245 10940 701
Montafia 56692 2926 11 275573766 21767571 105700 62306 26793 17276
Los Tuxtla 8766 622 0 40572759 4925712 0 19044 4844 0
Papaloapan 23794 2671 30 155986982 22867388 189800 27987 25442 2130
Olmeca 36706 3922 12 168944570 34036804 73000 88014 33555 570
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En este afio, la superficie minima apoyada fue similar a 2019y, la superficie maxima
disminuy6 en las regiones, con excepcion de una region. Los montos de apoyo
minimos van desde 16 a 800 MXN y el maximo entre 20, 000 y 40, 000 MXN. En
este afo se refleja la concentracion de beneficiarios, superficie y montos de apoyo
en los estratos PPE y PME (Cuadro 15).

Cuadro 15. Valores de superficie y montos de apoyo en las regiones de Veracruz en 2020.

Region Superficie Monto
Minima Maxima Promedio Minimo Maximo Promedio

Nautla 0.01 20 1.6 800 20000 4600
Huasteca Alta 0.01 37 2.5 576 24000 3912
Huasteca Baja 0.24 20 2.1 384 20000 3228
Totonaca 0.01 20 2.3 500 20000 3933
Sotavento 0.01 625 3.1 300 20000 5998
Capital 0.01 85 1.7 16 20109 4181
Montana 0.01 16904 1.6 160 40000 4518
Los Tuxtla 0.01 20 2.5 570 20000 4991
Papaloapan 0.01 7300 2.3 800 24000 6580
Olmeca 0.01 85 2.9 500 24000 4413

Para el afo 2021, de igual forma la concentracién de beneficiarios, superficie y
monto de apoyo se centra en el estrato de PPE y nuevamente se muestra
participacion del estrato PGE, la cual en 2019 habia disminuido. Sin embargo, los
valores de superficie y montos de apoyo son incipientes en este estrato, respecto
con los estratos de PPE y PME. Al igual que los afios anteriores, las regiones son

heterogéneas en relacion con las variables y los estratos (Cuadro 16).

Cuadro 16. Distribucion de beneficiarios, superficie y montos de apoyo en las regiones de

Veracruz en 2021.

Region Beneficiarios Montos Superficie

PPE PME PGE PPE PME PGE PPE PME PGE
Nautla 6117 186 31 35331940 1273960 192200 7657 2193 1580
Huasteca 7229 646 5 33105720 7253068 31000 11308 6128 310
Alta
Huasteca 25972 417 132 104194200 4416040 818400 51543 3984 7964
Baja
Totonaca 7288 333 61 34819344 3665884 378200 14821 3160 3984
Sotavento 10243 1011 1 66945812 9116068 6200 21481 8314 30
Capital 27682 1178 124 149192468 10104992 768800 36419 10456 6999
Montafia 54255 2414 28 306836012 19229880 173600 55248 23507 1541
Los Tuxtla 6931 508 6 37378196 4682260 37200 14877 4215 183
Papaloapan 20738 2021 42 144068536 17089208 260400 21699 19153 2270
Olmeca 14397 1496 44 81498784 14859660 272800 34863 12872 2056
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Los valores minimos de superficie apoyada son similares en todas las regiones y la
superficie maxima incrementd y es mas homogénea. En cuanto a los montos

minimos apoyados varian desde 24 a 1,200 MXN y los maximos son mas

homogéneos (Cuadro 17).

Cuadro 17. Valores de superficie y montos de apoyo en las regiones de Veracruz en 2021.

Regioén Superficie Monto
Minima Maxima Promedio Minimo Maximo Promedio

Nautla 0.01 100 1.7 1000 18000 5579
Huasteca Alta  0.01 100 2.2 1200 24000 4644
Huasteca Baja 0.12 100 2.8 200 24000 3955
Totonaca 0.01 100 2.7 600 24000 5023
Sotavento 0.01 30 2.9 56 24000 6666
Capital 0.01 100 1.9 20 23988 5047
Montafia 0.01 100 14 120 24000 5223
Los Tuxtla 0.01 35 2.6 40 24000 5844
Papaloapan 0.01 100 2.1 1200 24000 6993
Olmeca 0.01 100 3.2 24 24000 5252

PRODUCCION Y VALOR DE LA PRODUCCION AGRICOLA EN VERACRUZ

La produccion agricola en 2019 fue de 2, 079, 815 toneladas a nivel estatal y en
2020 fue de 2, 227, 937 toneladas. Por lo que incrementd 148, 122 toneladas de
2019 a 2020. La produccién fue heterogénea en los municipios que conforman el
estado. En 2019 la producciéon minima fue de 9 toneladas y la maxima de 147, 199
(Figura 11). Aproximadamente el 50% de la produccion se concentré6 en 25
municipios de los 210 que reportaron informacion'® para el afio agricola. Una
cantidad importante de municipios produjo menos de 10, 000 toneladas cada uno.
En 2020 la produccién minima fue similar a 2019, pero la maxima incrementé a 192,
046 toneladas. Al menos 25 municipios concentraron el 50% de la produccién. La
mayoria de los municipios producen menos de 10,000 toneladas cada uno (Figura
11). Es importante recalcar que la producciéon minima o maxima no es caracteristica
de alguna regién en especifico, si no que su distribucion es heterogénea a lo largo

del estado y de sus regiones que lo conforman.

13 Se analizaron los datos de produccién y valor de la produccién de los municipios del estado. La consulta de
los mismos se realizd en el Sistema de Informacién Agroalimentaria de Consulta (SIACON NG).
https://www.gob.mx/siap/documentos/siacon-ng-161430
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Figura 11. Produccion y valor de la produccion agricola en los municipios de Veracruz en 2019y
2020.

En relacion con el valor de la produccion en el estado, en 2019 fue de 9, 231, 673
miles de pesos y en 2020 fue de 10, 301, 926. Por lo que increment6 en 1, 070, 253
miles de pesos. Los datos de valor de la produccién tienen relacion con los datos
de produccién. Los municipios con menor produccién el valor la misma es bajo y
sucede lo contrario con los municipios con mayor produccion. Esto se puede

observar para ambos afios (Figura 11).
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GRUPOS DE MUNICIPIOS EN RELACION CON LOS APOYOS DE PPB

De acuerdo con lo analizado, en los afios 2019 y 2020 aun son visibles algunos
elementos de programa PROAGRO productivo, respecto a la distribucidon de las
variables analizadas y en relacién con los estratos, aunque el PpB utiliza una
estratificacion basada en PPE, PME y PGE. Para 2021 se acentuan estos aspectos
de distribucion en relacion con el objetivo planteado del programa, focalizandose en
los productores pequeios y medianos. Esto es congruente con el nuevo rumbo del
programa al afadir ademas del apoyo entregado, las estrategias de
acompafamiento técnico y acceso al financiamiento -- en el marco de la transicion
agroecologica que anuncié el subsecretario de Alimentacion y Competitividad de la
Sader, en julio de 2021--.

En este sentido y considerando que este afio marca un cambio importante y
replantea la forma en que operara el programa, se analizé la base de datos de
beneficiarios del afio 2021 y se aplicaron técnicas multivariadas'* para identificar
grupos de municipios, sus miembros y sus caracteristicas en cuanto a variables
numero de beneficiarios, superficie apoyada, montos de apoyo y cultivos y su
distribucién de acuerdo con los estratos de produccion (PPE, PME y PGE).

Con base en la distribucidn y consideracion de las variables, se identificaron tres
grupos de municipios (N=210) y sus caracteristicas (Cuadro 18). El primer grupo
denominado “Gran Escala de Produccion (GEP)” con un nivel bajo de superficie
apoyada en el estrato de PPE y nivel alto en los estratos PME y PGE. Nivel medio
de monto apoyado en el estrato de PPE, nivel bajo en el estrato de PME e incipiente
en el estrato PGE. Nivel alto de beneficiarios y nivel bajo de beneficiarias. Nivel
medio de beneficiarios en el estrato PPE, nivel medio en el estrato PME e incipiente

en el estrato PGE. Ademas de un mayor numero de cultivos sembrados.

' Para el analisis de los datos se utilizo el programa Statistica ® versién 7. Primero se
realizé un analisis exploratorio a las bases de datos. Después se aplicaron dos técnicas
multi-variadas: dendrograma y k-medias.
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El segundo grupo se denominé “Mediana Escala de Produccion (MEP)” y se
caracteriza por un nivel medio de superficie apoyada en el estrato PPE y nivel medio
en los estratos de PME y PGE. Nivel alto de monto apoyado en el estrato PPE e
incipiente en los estratos PME y PGE. Nivel medio de beneficiarios y nivel medio de
beneficiarias. Nivel alto de beneficiarios en el estrato PPE, nivel muy bajo en el
estrato PME e incipiente en el estrato PGE y un numero menor de cultivos
sembrados respecto al grupo 1.

Finalmente, el tercer grupo denominado “Pequefia Escala de Produccion (PEP)”,
caracterizado por un nivel alto de superficie apoyada en el estrato PPE y nivel bajo
en los estratos PME y PGE. Nivel alto de monto apoyado en el estrato PPE, nivel
bajo en el estrato PME e incipiente en el estrato PGE. Nivel alto de beneficiarios y
nivel bajo de beneficiarias. Nivel alto de beneficiarios en el estrato PPE, nivel bajo
en el estrato PME e incipiente en el estrato PGE. Con valores similares al grupo 2

en relacion con el niumero de cultivos sembrados.

Cuadro 18. Caracteristicas de los grupos identificados en relacion con los estratos de produccion y

las variables consideradas

S % M % B % B %

Grup Municipio PP PM PG PP PM PG PP PM PG c

0 s E E E E E E Bo Ba E E E
53. 83. 70. 29. 89. 4.
GEP 75 5 346 119 1 159 1.1 6 4 > 99 0.9 5
86. 98. 58. 41. 98. 3.
MEP 59 5 114 2.0 0 20 01 5 5 4 1.5 0.1 6
90. 95. 76. 23. 97. 3.
PEP 76 4 9.0 05 3 47 0.0 8 > 7 23 0.0 5

Bo= Beneficiarios y Ba= Beneficiarias. C= cultivos. Los datos presentados corresponden a valores

de media.

Los miembros del grupo GEP, son los municipios de Acayucan, Acula, Alamo
Temapache, Altotonga, Alvarado, Atzalan, Banderilla, Boca del Rio, Camarén de
Tejeda, Carlos A. Carrillo, Carrillo Puerto, Castillo de Teayo, Chacaltianguis,
Chinameca, Coatepec, Comapa, Cosamaloapan, Cosautlan de Carvajal,
Cosoleacaque, Cotaxtla, Cuitlahuac, Emiliano Zapata, Espinal, Filomeno Mata,
Huatusco, Hueyapan de Ocampo, lIsla, Ixhuacan de los Reyes, Ixmatlahuacan,

Jalacingo, Jaltipan, Jesus Carranza, José Azueta, Juan Rodriguez Clara, Manlio
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Fabio Altamirano, Mecayapan, Medellin, Oluta, Omealca, Otatitlan, Pajapan,
Panuco, Papantla, Paso de Ovejas, Paso del macho, Perote, Playa Vicente, Poza
Rica de Hidalgo, Puente Nacional, Rafael Lucio, San Juan Evangelista, Santiago
Sochiapan, Sayula de Aleman, Soconusco, Soledad de Doblado, Soteapan,
Tamiahua, Tampico Alto, Tempoal, Tenochtitlan, Tepetlan, Tepetzintla, Texistepec,
Tezonapa, Tierra Blanca, Tihuatlan, Tlacojalpan, Tlalixcoyan, Tres Valles, Tuxpan,

Tuxtilla, Veracruz, Xico, Zaragoza y Zentla (Figura 15).

Figura 12. Grupos de municipios y su distribucion en las regiones del estado de Veracruz en 2020

Los municipios que pertenecen al grupo MEP son: Actopan, Amatitlan, Amatlan de
los Reyes, Angel R. Cabada, Atoyac, Atzacan, Benito Juarez, Chalma, Chiconamel,
Chicontepec, Chontla, Chumatlan, Citlaltépetl, Coetzala, Cérdoba, Cuichapa, El
higo, Fortin, Huiloapan de Cuauhtémoc, Ignacio de la Llave, Ixcatepec, Ixhuatlan
del Cafe, Ixtaczoquitlan, Jilotepec, Juchique de Ferrer, La Antigua, Lerdo de Tejado,
Los Reyes, Magdalena, Martinez de la Torre, Mecatlan, Miahuatlan, Mixtla de
Altamirano, Naolinco, Naranjal, Naranjos Amatlan, Orizaba, Platon Sanchez, Rio

Blanco, Saltabarranca, Sochiapa, Tantoyuca, Tehuipango, Tenampa, Teocelo,
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Tequila, Texcatepec, Tlacotalpan, Tlacotepec de Mejia, Tlaltetela, Tlapacoyan,
Tlilapan, Tomatlan, Totutla, Ursulo Galvan, Vega de Alatorre, Xalapa, Yanga y
Zongolica (Figura 12).

El grupo PEP, esta conformado por los municipios de Acajete, Acatlan, Acultzingo,
Agua Dulce, Alpatlahuac, Alto Lucero de Gutiérrez Barrios, Apazapan, Aquila,
Astacinga, Atlahuilco, Ayahualulco, Calcahualco, Camerino Z. Mendoza, Catemaco,
Cazones de Herrera, Cerro azul, Chiconquiaco, Chocaman, Coacoatzintla,
Coahuitlan, Coatzacoalcos, Coatzintla, Colipa, Coscomatepec, Coxquihui, Coyutla,
Gutiérrez Zamora, Hidalgotitlan, Huayacocotla, llamatlan, Ixhuatlan de Madero,
Ixhuatlan del sureste, Ixhuatlancillo, Jalcomulco, Jamapa, La Perla, Landero y Coss,
Las Choapas, Las minas, Las Vigas de Ramirez, Maltrata, Mariano Escobedo,
Minatitlan, Misantla, Moloacan, Nautla, Nogales, Oteapan, Ozuluama de
Mascarefas, Pueblo Viejo, Rafael Delgado, San Andrés Tenejapan, San Andrés
Tuxtla, San Rafael, Santiago Tuxtla, Soledad Atzompa, Tamalin, Tancoco, Tantima,
Tatahuicapan de Juarez, Tatatila, Tecolutla, Tepatlaxco, Texhuacan, Tlachichilco,
Tlacolulan, Tlalnelhuayocan, Tlaquilpa, Tonayan, Uxpanapa, Villa Aldama,
Xoxocotla, Yecuatla, Zacualpan, Zontecomatlan de Lopez y Fuentes y Zozocolco de
Hidalgo (Figura 12).

Los municipios que conforman los grupos estan distribuidos de manera heterogénea
en las diferentes regiones del estado de Veracruz (Figura 12) por lo que sus
caracteristicas en relacidn con las variables exploradas también son heterogéneas.
Esto quiere decir que la orientacion de los grupos hacia produccion de pequenia,
mediana o gran escala no depende con el tamafio de la superficie territorial de los
municipios. A diferencia de lo que sucedié con PROAGRO productivo, en el que los
municipios con superficie territorial menor se asociaron con un numero menor de
beneficiarios, montos de apoyo y superficie apoyada y sucedié con los municipios
con superficie territorial mayor (Hernandez Chontal, 2020).

Ademas, los municipios identificados como gran escala de produccion, no
necesariamente su produccion y valor de la produccion es mayor que el resto. De
hecho, lo mismo sucede con los municipios identificados como pequefia escala de

produccion no es caracteristico que su produccion sea menor. De acuerdo con lo
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explorado, es importante enfatizar que con base en la distribucién de beneficiarios
(pequena, mediana y gran escala de produccidn), la superficie apoyada y los
montos, no es posible regionalizar el estado, pues incluso entre las diez regiones,
las caracteristicas de los municipios que las conforman son heterogéneas. La
agrupacion que se presenta identifico territorios dentro de las mismas regiones, con
municipios que comparten caracteristicas similares. Esto puede servir de base para
que el proceso de transicidn agroecologica del programa considere como una via
importante territorializar la agroecologia, tomando en cuenta el potencial de los
grupos de municipios identificados.

Si bien, en los grupos se identificaron municipios con un numero mayor de cultivos
sembrados, es un indicador importante, considerando el rumbo de la actual politica
agricola enfocada en el logro de la Autosuficiencia Alimentaria. Esto tiene diferentes
matices si se consideran las diferentes regiones y municipios del estado. El
programa ha avanzado atinadamente en este sentido, ya que en 2019 el promedio
de cultivos sembrados por municipio fue de 1.9, en 2020 fue de 1.4 y en 2021
incrementé a 3.7, sin duda hay una orientacion hacia sistemas de produccién
diversos, en el sentido de la transicion a sistemas agroecologicos y aun mas
relevante que por primera vez en un programa se considera el sistema milpa
(Cuadro 19).

Cuadro 19. Cultivos sembrados en los municipios del estado de Veracruz.

Ano Promedio de Cultivo o producto
cultivos
sembrados
2019 1.9 Maiz, frijol, cacahuate, milpa, alpiste, soya, calabaza (pipian),

avena, sorgo, arroz, garbanzo, ajonjoli, arvejon, haba, cebada,
trigo, pifidn, lenteja, ebo veza (grano).

2020 1.4 Maiz, milpa, haba, trigo, calabaza (pipian), frijol, café, sorgo, cafia
de azucar, cacahuate, arroz palay
2021 3.7 Maiz, milpa, café, cafia de azlcar, frijol, arroz, cacahuate,

calabaza chihua, trigo, haba, cebada, soya, avena, arvején,
lenteja, ajonjoli, sorgo y miel de abeja
Milpa: Sistema de produccion agricola de temporal que incluye diferentes cultivos de

manera simultanea en una misma superficie, en donde la especie principal es el maiz asociado con

frijol, calabazas, chiles, tomates, entre otras, dependiendo de la region, segin DOF (2020a).
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SINTESIS DE CAMBIOS EN LA APLICACION DE PPB EN EL CASO DE VERACRUZ

Finalmente, retomamos algunas evidencias cuantitativas de este analisis para
reforzar una propuesta de cambios para apuntalar el enfoque territorial. En los tres
afos de operacion del programa PpB, la produccion incrementd 148, 122 toneladas
de 2019 a 2020, asimismo, el valor de la produccién incrementé en 1, 070, 253 miles
de pesos. A diferencia del programa que le antecedio, PpB incrementd el numero
de beneficiarios (hombres y mujeres) y la mayor cantidad se concentré en el estrato
Productor de Pequefa Escala, mostrando un incremento sustancial en 100%. En
las diferentes regiones del estado, la distribucion de beneficiarios, superficie y
montos se conformar de manera heterogénea en relacién con los tipos de estratos
(pequena, mediana y gran escala de produccion), considerando sus caracteristicas
agroecologicas y socioeconomicas.

Los municipios que conforman los grupos identificados estan distribuidos de manera
heterogénea en las diferentes regiones del estado de Veracruz. De forma que, la
orientacidn de los grupos hacia produccion de pequefia, mediana o gran escala, no
depende con el tamafo de la superficie territorial de los municipios. Esto es
relevante para que el proceso de transicidn agroecolégica del programa y la
territorializacion de la agroecologia. Es importante resaltar que hay municipios con
un numero mayor de cultivos sembrados, es un indicador importante, considerando
el rumbo de la actual politica agricola enfocada en el logro de la Autosuficiencia

Alimentaria basada en sistemas de produccién diversos como el sistema milpa.
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VIl. LA TERRITORIALIZACION DE LA AGROECOLOGIA PARA
LA TRANSICION AGROECOLOGICA

En el sentido hacia la transicién agroecologia, el PpB busca impulsar la produccion
y la productividad por la via de la sustentabilidad como una vision integral que
contribuya a producir alimentos saludables para las familias productoras y para toda
la poblacion. Ademas, como se ha acentuado a lo largo del escrito, hay una prioridad
hacia los productores campesinos, medianos y pequefos que constituyen 85% de
las unidades productivas del pais y que histéricamente se han menospreciado por
otros gobiernos, ignorando que 7 de cada 10, tienen menos de 5 hectareas y que
estas unidades de produccion crecieron 709% entre 1930 y 2010; por lo que
generan 6 de cada 10 empleos contratados y familiares, producen 40% de los
granos basicos y 54% del valor de la produccion nacional de los principales 35
cultivos, cuidando la biodiversidad y los recursos naturales (Massieu, 2021).

Esto muestra que este sector de agricultoras, agricultores, campesinas y
campesinos que producen en pequefias porciones de tierra tienen caracteristicas
unicas y diversas que deben considerarse para que el programa logré consolidarse
como un cambio de politica relevante. Por ejemplo, muchos de ellos realizan
practicas agroecoldgicas, cuentan con sistemas tradicionales de produccion,
generan innovaciones dentro de sus unidades productivas y muchas veces sus
actividades agricolas se relacionan con aspectos sociales y culturales.

Si bien el PpB considera aspectos relevantes dentro de sus estrategias para incluir
la participacion de los beneficiarios con las caracteristicas sefialadas. Es relevante
precisar que el PpB se centra en el transito de una politica de dependencia a una
politica de autosuficiencia alimentaria y representa una decision politica del cambio
de rumbo, del cambio de politica y que esa politica también esta inscrita en una
politica de transformacion de todo el sistema agroalimentario y nutricional del pais
hacia un sistema que sea justo, saludable, sustentable y competitivo (Hernandez
Garcia & Pérez, 2021).
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Entonces hasta este momento, es relevante contribuir y orientar con propuestas de
como lograr esa anhelada transicion agroecoldgica y que los agricultores,
agricultoras, campesinas y campesinos sean participantes activos en la ampliacion
de la agroecologia como un proyecto politico agroecolégico en construccion.
Tomando como base que la agroecologia en México se ha expandido como un
movimiento social y politico liderado por comunidades campesinas indigenas y
mestizas que producen en una proporcion considerable de tierras de cultivo en todo
el pais. Las caracteristicas de los proyectos agroecologicos que realizan son formas
activas y creativas de resistencia contra el modelo agroindustrial, los agronegocios
y las politicas agrarias neoliberales implementadas durante mas de tres décadas
por el gobierno mexicano. Los productores y productoras rurales, sus
organizaciones (comunidades, cooperativas, sindicatos, etc.), junto con cientificos,
técnicos y otros actores coproducen conocimientos alternativos que han contribuido
en la construccidn de esta iniciativa agroecologica (Toledo & Barrera-Bassols,
2017).

La agroecologia promete una forma de reconstruir una agricultura capaz de evitar
interrupciones generalizadas del suministro de alimentos en el futuro,
territorializando la produccién y el consumo de alimentos (Altieri & Nicholls, 2020).
En efecto hay argumentos en favor de la transformacion agroecologica de los
sistemas agricolas; pero el desafio que la agroecologia sea practicada por cada vez
mas familias en territorios cada vez mas amplios (Rosset & Altieri, 2017).

En este sentido, se plantean algunos elementos que se sustentan en la
territorializacion agroecologica, como una vision para consolidar el proyecto
agroecologico que promueve el PpB. Por tanto, territorializar la agroecologia implica
una organizacion (sujetos colectivos) de base campesina, que se expande en el
territorio y posteriormente se proyecta; esto permite no sélo consolidar territorios
materiales, como los procesos productivos, sino también los simbdlicos, con la
revalorizacion de sentidos campesinos (Painenao et al., 2020). Aqui cabe aclarar
que los movimientos agroecologicos comprometidos, territoriales y de base como
medio de la autodeterminacion autonoma no pueden remplazarse (Giraldo &

McCune, 2019), por lo que son elemento clave de territorializacién. Asimismo, es
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claro que la agroecologia se basa en una epistemologia plural, que fomenta el
dialogo horizontal entre multiples corrientes de pensamiento (Ferguson et al., 2019).
Pieza clave en los procesos de acompanamiento técnico para la transicion y
territorializacion, tiene que ver con la extension rural y la labor de los técnicos y
extensionistas. Ya que estos disputan simbdlicamente los paradigmas dominantes
en las instituciones educativas y al formarse con profesionistas son promotores que
apoyan la constitucion de territorios agroecologicos materiales e inmateriales
(Borsatto et al., 2021). Por tanto, un reto fundamental en estos procesos, es la
comunicacion y ensefianza de la complejidad del manejo agroecoldgico (Ferguson
et al., 2018).

Hay algunos impulsores clave que considerar en estos procesos de ampliacidon de
la agroecologia el primero parte del reconocimiento de una crisis que motiva la
busqueda de alternativas, la organizacion social, los procesos de aprendizaje
constructivista, las practicas agroecoldgicas efectivas, los discursos movilizadores,
los aliados externos, mercados y las politicas favorables. En este marco, la
organizacion y el tejido social son los medios de crecimiento sobre los que avanza
la agroecologia (Mier y Teran Giménez Cacho et al., 2018).

Una de las herramientas que considera el PpB en los procesos de acompafiamiento
técnico es la metodologia De Campesino a Campesino. Para esto, se debe
considerar el sentipensar de las personas participantes, no distinguir entre el
ensenar y el aprender, compartir sobre la experimentacion campesina, destacar el
conocimiento ecologico campesino, facilitar el dialogo de saberes, resaltar procesos
organizativos e impulsar la ruptura de patrones patriarcales al asegurar la
participacion y liderazgo femeninos (Luna & Ferguson, 2021).

Un aspecto fundamental a considera es que las soluciones agroecolégicas, también
implican la transformacion de las relaciones sociales asociadas a la tenencia de la
tierra y significa la ruptura de las estructuras de poder de los terratenientes, que
pueden adoptar formas agrarias, laborales, legales, econdémicas, politicas o
culturales y (Giraldo & McCune (2019). A su vez pensar como el contexto de la

globalizacion neoliberal puede limitar la ampliacidén de la agroecologia (Mier y Teran
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et al., 2018), pues esto implica relaciones, procesos, politicas, poder y practica que
nutren la organizacion social, el aprendizaje y la adaptacion (Ferguson, 2019.

Al aplicar el enfoque multidimensional de la agroecologia, es indispensable
defender la necesidad de articular los enfoques socio-técnicos y de mercado de los
sistemas alimentarios locales con otros enfoques como la justicia alimentaria, la
equidad, las politicas alimentarias multinivel, la gobernanza y sostenibilidad social;
de esta forma, los sistemas alimentarios locales permiten la coordinacion de la
agroecologia escalando y escalando, las dimensiones upstream y downstream de
la cadena alimentaria, asi como las perspectivas de gobernanza multiactor y
multinivel (Lopez-Garcia & Gonzalez de Molina, 2021). Por lo que, transitar hacia
una produccion de alimentos sostenible a través de los principios de la agroecologia
implica varias transiciones simultaneas, a diferentes escalas, niveles y dimensiones;
de indole social, biolégica, econdmica, cultural, institucional y politica (Tittonell,
2019).

Finalmente considerando los cambios y continuidades y la praxis de un territorio del
pais, que es Veracruz, donde se identifican elementos relevantes para la
territorializacion agroecolégica en las regiones y municipios del estado. A
continuacion, se presentan algunas recomendaciones:

e La organizacion o conformacioén de sujetos colectivos debe emerger de
iniciativas locales o conjuntamente con actores del PpB, mediante
procesos participativos. Considerando a las campesinas, productoras,
campesinos y productores como participantes activos con capacidad de
hacer y actuar. Ademas, no debe asumirse que el mismo proceso puede
llevarse a cabo de manera indistinta en todos los estados, por lo que
deben considerar las multiples realidades. La organizacion puede tener
como base los objetivos comunes. En algunos territorios ya existe la

organizacion local por lo que debe respetarse su autonomia.
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El didlogo horizontal sera un reto importante. Considerando que, en los
procesos de acompafiamiento técnico, interactuan diversos sistemas de
conocimiento. Por lo que deben considerarse los procesos de aprendizaje
dentro del vinculo entre los diversos actores sociales (presentes y
ausentes): agricultores con técnicos, disefiadores e implementadores de
politicas, investigadores, agencias de desarrollo y una diversidad de otros
actores. Tomando en cuenta que no son simples relaciones, sino que
involucran interfaces sociales complejas, donde se articulan diferentes
marcos de significado y se pueden comprender procesos complejos de
apropiacion, traduccion y reconfiguracion del conocimiento.

Aprender y tomar en cuenta la opinion de las agricultoras, agricultores,
campesinas y campesinos. Esto significa que el conocimiento y
experiencias (sentipensante) de estos actores tienen que ser replicadas y
tomadas en cuenta tanto por los investigadores, extensionistas y el
Estado. Sera primordial que el PpB los revalorice y los promueva ante la
sociedad como sujetos importantes para lograr una alimentacion mas
segura.

Tanto el conocimiento, comunicacion, ensefanza y aprendizajes sobre el
manejo agroecoldgico y su complejidad, también sera un reto. Esto
requerira que los extensionistas rurales que realizaran las labores de
acompafamiento técnico tengan de base un proceso formativo para
fortalecer sus conocimientos sobre el manejo, transicidon vy
territorializaciéon agroecologica. Por lo que es importante un perfil del
profesionista acorde a estos elementos. Esto conllevara reorientar los
esquemas de educacién tradicional hacia una educacion sentipensante
(aprender a sentirnos y pensarnos con los otros).

Si la transicion implica la ruptura de las estructuras de poder de los
terratenientes (agronegocios). Es importante considerar las multiples
realidades agricolas donde el estado de Veracruz, es un ejemplo claro,
ya que, por las diversas caracteristicas socioculturales, se obstaculiza la

comercializacion de los productos. Para esto se debe orientar hacia otro
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tipo de economia, como la economia social, solidaria y el comercio justo.
Ya que principalmente la agricultura de pequefia escala se basa no s6lo
en los valores monetarios, sino también sociales y culturales.

Acercar los consumidores finales a los productores a través de mercados
locales donde se incentiven pagos justos, sustentables y saludables,

contribuye al logro de la justicia alimentaria.
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VIIl. INQUIETUDES FINALES PARA EL ANALISIS Y LA PRAXIS
EN EL PPB COMO UNA ESTRATEGIA TERRITORIAL PARA LA
TRANSICION AGROECOLOGICA

Los resultados de PROCAMPO y PROAGRO productivo dejaron diversos
aprendizajes. No solo institucionales, sino también en el proceso de operacién e
implementacion. Entre estos, la estimulacion de una agricultura polarizada,
fortaleciendo la agricultura comercial del pais y excluyendo la agricultura de
pequefia escala. Asimismo, siguieron una légica del mercado apostando a los
cultivos considerados como competitivos e incentivando la agroexportacion, la
diversificacién y produccion familiar no tuvieron cabida en esta logica. Esto se
tradujo que el apoyo monetario de estos programas se canalizara en mayor cantidad
hacia los grandes productores y de manera incipiente a los pequefios. Ademas, el
modelo de produccidn generd que se acentuaran serios problemas ambientales y
de salud de las personas, principalmente por el uso de agrotéxicos.

En respuesta, el programa Produccion para el Bienestar (PpB), representa un
cambio de politica importante, una orientacién hacia una politica innovadora y un
parteaguas en los asuntos de politica publica en el sector rural. Ahora se vislumbra
una nueva politica econdmica y agroalimentaria, una orientacion hacia la produccion
interna, un esquema de acompafiamiento técnico, inclusién financiera y un nuevo
modelo de produccion —agroecoldgico--. Esta nueva politica publica se orienta a un
sector vulnerable principalmente en el sureste del pais y considera el rescate del
campo Yy la busqueda de la soberania alimentaria en el marco de una transicidon
agroecologica. Por esto, al considerar al estado Veracruz como un ejemplo de
diversidad socioecondmica, agroecoldgica, territorial y productiva, que representa
el nuevo rumbo de esta politica a tres afios de operacion y considerando los datos
oficiales del programa, se constatan los principales cambios cuantitativos en los que
destacan: incremento en la produccion y valor de la producciéon en 7% y 11%
respectivamente de 2019 a 2020. Increment6 el numero de beneficiarios (hombres
y mujeres) en 100% y la mayor cantidad se concentra en el estrato Productor de

Pequefia Escala. Los beneficiarios y beneficiarias, superficie y montos se

73



DE PROCAMPO A PRODUCCION PARA EL BIENESTAR
DE UNA POLITICA PARA INCENTIVAR LA PRODUCTIVIDAD HACIA UNA POLITICA DEL BIENESTAR

distribuyen de manera heterogénea en las diferentes regiones del estado y de
acuerdo al tipo de estratos (pequefia, mediana y gran escala de produccion),
considerando sus caracteristicas agroecologicas y socioecondémicas, acentuando la
orientacion hacia la diversificacion de cultivos y considerando el sistema milpa.

La heterogeneidad por un lado y la agrupacion de municipios de acuerdo a sus
caracteristicas en los apoyos y produccion, demuestra que la orientacion de los
grupos hacia produccion de pequefia, mediana o gran escala, no depende solo del
tamafo de la superficie territorial de los municipios, por lo que para lograr la
transicion agroecologica una via es a travées de la territorializacion de la
agroecologia.

Si bien, el programa muestra dos estrategias innovadoras: el acceso a
financiamiento y acomparnamiento técnico. Es importante considerar las realidades
multiples de los diversos territorios y municipios no sélo del estado de Veracruz,
sino también del resto del pais. Consideramos relevantes los planteamientos que
soportan el disefio del programa, por ejemplo, los esquemas de dialogo horizontal
y escuelas de campo o la propia inclusion financiera. Pero en la praxis es y seguira
siendo un reto las respuestas a las siguientes interrogantes, pero mas la
consideracion de sus respuestas en el re-direccionamiento del programa a las
preguntas: ;Como orientara el PpB los procesos de organizacion o conformacién
de sujetos colectivos, considerando las iniciativas locales y su autonomia? ¢ Como
se realizara el dialogo horizontal, si ademas de la interaccion técnico-productor (a),
estan involucrados una diversidad de actores sociales (presentes y ausentes)?
¢,Como revalorizara el PpB a los actores locales ante la sociedad como sujetos
importantes para lograr una alimentacién mas segura? ;Como el PpB asumira el
reto de la formacion de los extensionistas rurales, considerando que deben transitar
hacia un enfoque de produccion agroecologico? ;Como se incorporaran las
diversas economias en los territorios heterogéneos, tomando en cuenta que la
agricultura de pequefia escala se basa no sélo en los valores monetarios, sino
también sociales y culturales? Y finalmente ;Como el programa acercara los
consumidores finales a los productores para lograr una justicia alimentaria? Nos

encontramos frente a una oportunidad para que el pais transite hacia un sistema
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alimentario justo y sostenible, que requerira voluntad politica, compromiso de las
instituciones, el trabajo de nuestras campesinas, campesinos, agricultoras vy

agricultores y el respecto de los derechos humanos.
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