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Presentación 
 
El Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental inició sus actividades en 1998, como 
una componente más de la Alianza para el Campo. En el empeño de lograr estándares 
internacionales de competitividad de la actividad de ornamentales y en el marco de un 
desarrollo sustentable, los gobiernos Federal y Estatal han asignado una importante 
cantidad de recursos técnicos, económicos y financieros a dicho Programa. Es pues del 
mayor interés, reconocer objetivamente los impactos de sus acciones sobre la realidad 
productiva y ambiental para, de ser necesario, reorientar el camino y obtener los mejores 
frutos del esfuerzo del gobierno y sociedad. 
 
La evaluación de los resultados del Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental 
2001 que se presenta en las siguientes páginas, forma parte de un ejercicio que al nivel 
nacional coordina la Secretaría de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y 
Alimentación y cuyo diseño ha estado a cargo de la Organización de las Naciones Unidas 
para la Agricultura y la Alimentación (FAO).  
 
Una parte importante de la información que nutre el análisis proviene del trabajo en campo 
en los estados que recibieron mayores asignaciones presupuestales en el año 2001 (Chiapas, 
Puebla y el Estado de México), además de entrevistas y encuestas levantadas por las 
Entidades Evaluadoras Estatales (EEE) con los participantes en el Programa: funcionarios, 
proveedores y productores beneficiarios. La información documental ha sido el sustrato que 
permite precisar la evolución de los procesos y enmarcar los juicios vertidos por los 
participantes. 
 
Ciertamente, el mayor reto que se ha enfrentado en esta asignación ha sido identificar los 
impactos de los apoyos del Programa a un año o menos de haberse entregado; aislar los 
efectos de factores exógenos, e interpretar juiciosamente los indicadores que la metodología 
ofrece para calificar las diversas facetas del Programa. Las aportaciones del presente 
ejercicio de evaluación, tendrán sentido y valor en la medida en que sean incorporadas en 
las siguientes ediciones del Programa y logren mejorar sus resultados.  
 
Es necesario agradecer la paciencia y aportaciones de muchos funcionarios, proveedores y 
productores que amablemente colaboraron en el esfuerzo de evaluación que recoge este 
documento. 

 
 
 

México, D.F., Octubre de 2002. 
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Resumen Ejecutivo 
 
 
 
Contexto para la operación del Programa 
 
El cultivo de ornamentales se concentra en cuatro especies que significan el 81% del valor 
total de la producción, correspondiendo el 29% a las gladiolas, 26% a las flores (en macetas 
y semillas), 15% al zempoalxochitl y 11% a las rosas1. Los principales productores son el 
Estado de México, Morelos, Puebla y Guerrero. 
 
La superficie de cultivo de ornamentales ha oscilado entre 10 y 12 mil hectáreas en los 
últimos seis años, de las cuales se estima que existen mil hectáreas de invernadero, 900 
hectáreas de malla-sombra y el resto corresponde a superficie a cielo abierto. 
  
La estructura productiva presenta grandes asimetrías, por un lado se encuentran unas 
cuantas grandes empresas que producen especies de alto valor comercial y que tienen 
acceso directo a los mercados del exterior. En el otro extremo, existe una gran cantidad de 
pequeños y medianos productores, en especies de mediano o bajo valor, orientados al 
mercado local o regional; aquí se localiza el grueso de la población atendida por el 
Programa. 
 
La comercialización muestra serias distorsiones, producto de un elevado intermediarismo 
en los principales mercados (Central de Abastos y el Mercado de Jamaica, ambos en el 
Distrito Federal). En general, el mercado interno no se caracteriza por demandar productos 
de calidad. 
 
Por el lado de las exportaciones, Estados Unidos representa el principal mercado; las 
compras externas totales de ese país han mostrado gran dinamismo durante los últimos diez 
años, al crecer a un ritmo medio anual del 8%, pasando de 600 a 1,200 millones de dólares 
en el lapso 1992-2001. La participación de México en ese mercado sólo creció del 3% al 
4%, en tanto que Ecuador lo hizo del 2.5% al 9% en el mismo periodo. Es importante 
destacar el contraste que existe entre la demanda de ese mercado, concentrada en rosas, 
claveles, crisantemos y orquídeas, y la estructura de la producción nacional. 
 
 
 
 
 

                                                 
1 Servicio de Información Estadística, Agroalimentaria y Pesquera. SAGARPA. 
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Características del Programa 
 
El Programa tiene encuadre en la política sectorial en materia de diversificación y 
reconversión productiva. Su inclusión en la Alianza para el Campo data de 1998, en 
respuesta a una demanda específica de los productores del Estado de México. El objetivo 
central del Programa es “fomentar la producción de nuevas especies y variedades de 
calidad y de alto valor comercial para incrementar las exportaciones, mediante una 
estrategia de desarrollo empresarial con unidades de producción tecnificadas”2. 
 
En términos generales, el diseño de componentes del Programa comprende los elementos 
que se estiman necesarios para atender sus objetivos. Hasta el año 2001 se proporcionaron 
apoyos de dos tipos, recuperables y no recuperables.  
 
En el período de 1998 al 2001 se apoyó a 13,399 productores (75% fueron pequeños 
propietarios), los recursos gubernamentales asignados al Programa han tenido un 
comportamiento creciente, pasando de $12.7 millones en 1996 a $23.1 millones en el 2001. 
En el último año se duplicó el número de estados en los que operó el Programa, al pasar de 
5 a 11 entidades. En el 2001 los recursos de Alianza se concentraron en una proporción 
mayor  en el Estado de México con un 26%, Chiapas con el 20% y Puebla con un 17%.  
 
La cobertura del Programa en 2001 en términos del número de beneficiarios, respecto a las 
metas programadas, fue de 112%, es decir, se atendió a más productores de lo programado. 
Ello, sin haberse incrementado el monto de recursos y habiendo ejercido el 94% del 
presupuesto comprometido. Esto puede indicar cierto problema de atomización de los 
apoyos. 
 
Evaluación de la operación del Programa 
 
La operación del Programa presenta deficiencias en procesos clave, se carece de un marco 
de planeación de mediano plazo que le dé rumbo y definición estratégica; la formulación y 
dictamen de proyectos es sumamente precaria en el análisis de mercado; no se realiza un 
seguimiento de los proyectos que permita reconocer y atender los obstáculos a su 
consolidación; y, tampoco se ha establecido un mecanismo efectivo para la recuperación de 
apoyos otorgados en los últimos años. 
 
La difusión del Programa ha sido rutinaria, no tiene elementos informativos que orienten al 
productor hacia modelos productivos, mercados y especies más atractivos. Aún en el plano 
estrictamente vinculado al conocimiento de los productores respecto de lo que es la Alianza 
para el Campo, sus logros son limitados.  
 
 

                                                 
2 Reglas de Operación de Alianza para el Campo 2001. Diario Oficial de la Federación, 15 de marzo de 2001. 
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El atractivo que significa para los productores recibir subsidio para mejorar su 
infraestructura ha hecho que las solicitudes de apoyo normalmente rebasen las 
posibilidades de atención del Programa; en 2001 sólo se autorizó el 73% de la demanda en 
superficie nueva o rehabilitada. Las principales razones por las cuales las solicitudes no se 
atienden, son: insuficiencia de recursos presupuestales, incumplimiento de los productores 
con la aportación correspondiente, y retraso de la radicación de los recursos a los 
fideicomisos.  
 
Respecto a los cambios realizados a las Reglas de Operación 2002, llama la atención la 
eliminación del criterio de recuperación de los apoyos, en el sentido de que ello puede crear 
señales encontradas al productor en el empeño de crear una cultura empresarial.  
 
Evaluación de los resultados e impactos del Programa 
 
El Programa ha tenido un efecto importante sobre la capitalización de las unidades de 
producción. La inversión total del productor por cada peso de inversión gubernamental fue 
de 1.54 pesos, lo que representa una buena respuesta del productor al estímulo para invertir. 
 
El impacto sobre el empleo es significativo, debido a que entre más superficie bajo 
invernadero exista, la demanda de mano de obra crece por la necesidad de atender el 
desarrollo de los cultivos y su cosecha.  
 
La permanencia y funcionalidad de los apoyos son elevadas, 80% de los beneficiarios 
siguen en posesión del apoyo otorgado y manifiestan que su funcionamiento es 
satisfactorio. 
 
Por su parte, la frecuencia de cambio simultáneo en la producción, productividad y calidad 
es del 37% de los beneficiarios, proporción razonable si se considera que se cumplen esas 
tres condiciones. 
 
Por el lado de los ingresos, un 43% de los beneficiarios del Programa experimentaron un 
incremento del 60%, que debe considerarse como un impacto importante.  
 
Finalmente, dos impactos de relevancia estratégica por su significado sobre el objetivo 
central del Programa, se refieren al hecho de que sólo un 17% de los beneficiarios realizó 
cambio de especie y apenas un 1% produce para la exportación. Esto es un pobre resultado 
sobre el propósito de diversificación hacia especies de alto valor comercial e incremento de 
las exportaciones, que se explica por el alto costo de los paquetes tecnológicos (de capital y 
operación), falta de asistencia técnica adecuada y carencia de redes modernas de 
comercialización, elementos sobre los cuales es escasa la incidencia del Programa. 
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Cuadro resumen de resultados del Programa 

Criterios Indicadores Valor 
Total 23,190 
Aportación Federal   11,787 
Aportación Estatal  11,403 

Presupuesto 
ejercido* 
(miles de pesos) 

Aportaciones de productores        N.D. 
Personas físicas 81 Número de 

beneficiarios** Personas morales (grupos de productores) 61 
Apoyos a centros reproductores de material vegetativo 10 
Asistencia técnica 7 
Construcción o rehabilitación de invernaderos o viveros 137 
Infraestructura para la tecnificación de viveros 1 
Manejo integrados de plagas  6 
Otros 9 

Apoyos otorgados 
(beneficiarios 
encuestados) 

No supieron 5 
Recibidas 1,123 
Dictaminadas 995 Solicitudes  
Autorizadas   919 
Programados 5,180 
Autorizados 6,001 Beneficiarios 
Alcanzados   5,785 

 
Fuente: Elaboración propia con base en información oficial del Programa, cuestionarios aplicados a beneficiarios y entrevistas 

aplicadas a funcionarios, líderes de organizaciones de productores y proveedores.  
· Al 25 de julio de 2002. 
** Beneficiarios encuestados por las Entidades Evaluadoras Estatales.  

 
 
Conclusiones  
 
El Programa no cuenta con un marco de orientación estratégica para establecer los énfasis 
necesarios entre componentes, regiones y tipos de productor. No existen líneas específicas 
para trascender al objetivo de diversificación de especies e incremento de exportaciones. La 
operación del Programa es inercial, descansa en la demanda de los productores y en 
asignaciones presupuestales ayunas de orientación estratégica. 
 
Todos los estados han proporcionado los componentes que se mencionan en las Reglas de 
Operación. En ninguno se han establecido apoyos diferenciados ni se realiza una 
estratificación de productores. 
 
Al igual que en años pasados, en 2001 el Programa se centró en la construcción y 
rehabilitación de invernaderos o viveros, marcando un desequilibrio con otros elementos 
esenciales para la consolidación de la actividad, de manera destacada la producción de 
material vegetativo, la infraestructura para la comercialización y la asistencia técnica 
especializada. 
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En el ejercicio 2002 se elimina el criterio de recuperación de los apoyos otorgados a la 
capitalización, lo que ha ocasionado confusión entre los beneficiarios de años anteriores. A 
este respecto, si bien se estableció el esquema de recuperación, no se precisó el mecanismo 
específico por medio del cual se realizarían los pagos.  
 
El seguimiento del Programa se limita a verificar el cumplimiento de las metas físicas y 
financieras, pero no se conocen las complicaciones que enfrenta el desarrollo y operación 
de los proyectos, lo que podría aportar elementos valiosos para realimentar el proceso de 
programación.  
 
Recomendaciones 
 
En primer término, se estima indispensable dotar al Programa de un plan estratégico con 
definiciones muy precisas de líneas de acción para el logro de sus objetivos esenciales: 
diversificación e incremento de exportaciones. 
 
Con miras a favorecer el escalamiento tecnológico de los pequeños productores e incidir en 
la diversificación hacia especies de mayor valor comercial y en el incremento de las 
exportaciones, se estima conveniente promover esquemas de agricultura por contrato con 
los grandes productores que cuentan con paquetes tecnológicos, infraestructura y redes de 
comercialización. Una posible vía en este sentido es que la SAGARPA impulse la 
concertación de acciones alrededor de mecanismos del tipo Comités Sistema-Producto, 
previstos en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. 
 
En la línea de la conversión hacia especies y variedades de mayor valor comercial, se 
recomienda también apoyar el desarrollo de proyectos demostrativos, replicables, que 
integren paquetes tecnológicos, esquemas financieros, mecanismos de financiamiento, 
comercialización y asistencia técnica. Este tipo de proyectos debiera proponerlos la 
SAGARPA a los gobiernos estatales, para que estos los promuevan con organizaciones de 
productores selectas que tengan una sólida estructura y cohesión entre sus miembros. 
 
El esquema que maneja el Programa de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales 
(DPAI) ofrece una perspectiva interesante para impulsar el desarrollo de proyectos de 
ornamentales que encierran mayor complejidad técnica, comercial y de gestión empresarial. 
Se recomienda explorar esta vía como mecanismo para un efectivo acompañamiento de 
asistencia técnica especializada. 
 
Asimismo, se recomienda un cambio de énfasis en los componentes que ha venido 
apoyando el Programa. En las visitas a los estados se pudo recoger la inquietud de los 
productores en el sentido de reducir el énfasis en el desarrollo de infraestructura de 
invernaderos y favorecer más la constitución de centros de reproducción de material 
vegetativo, infraestructura para la comercialización y asistencia técnica especializada. 
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En un plano más operativo, es importante fortalecer la capacidad técnica en los cuadros 
administrativos en las entidades federativas, con miras a que se involucren más en el diseño 
y operación del Programa. A tal efecto, se sugiere armar foros regionales en los que se 
discuta ampliamente el resultado de las evaluaciones y las características de las Reglas de 
Operación.  
 
Se sugiere que se establezca con toda claridad el tratamiento que se dará a los beneficiarios 
de años pasados respecto de la recuperación de los apoyos. Aquí, se trataría de que esté 
bien establecido el mecanismo por el cual los beneficiarios harían sus pagos; se recomienda 
analizar la posibilidad de replicar la experiencia de Morelos. 
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Capítulo 1 
 

Introducción 
 
En este primer capítulo del informe de Evaluación Nacional del Programa Desarrollo de la 
Horticultura Ornamental 2001 de la Alianza para el Campo, se presentan los principales 
elementos que enmarcan el proceso de evaluación, así como la caracterización general del 
contenido del trabajo. Se señalan los objetivos que se  persiguen, el alcance y utilidad que 
tiene este ejercicio de evaluación, los temas en los que se concentra su atención, la 
metodología que se ha aplicado, las principales fuentes de información que se utilizaron y 
los métodos de análisis empleados.  
 
1.1 Fundamentos y objetivos de la evaluación 
 
El Gobierno Federal ha determinado la necesidad de realizar la evaluación de todos los 
programas gubernamentales que conlleven subsidios y apoyos a las diferentes poblaciones 
para los que están destinados. Por ello ha quedado plasmada como obligatoria esta acción 
en el Presupuesto de Egresos de la Federación para el Ejercicio Fiscal del año 2001, 
aplicándose este mandato a los programas de la Alianza para el Campo. En apego a este 
ordenamiento, las Reglas de Operación de la Alianza para el Campo 2001 establecen los 
aspectos a los que la evaluación del Programa presta especial atención.  
 
Para llevar a cabo esta tarea, la SAGARPA definió un “Esquema Organizativo para la 
Evaluación de la Alianza para el Campo 2001”, también de carácter obligatorio, que 
complementa a las Reglas de Operación y formuló términos de referencia con el fin de que 
la evaluación se realice dentro de un mismo marco metodológico.  
 
Estos esfuerzos de evaluación buscan con sus resultados disponer de elementos consistentes 
de información para la formulación de propuestas que contribuyan a la orientación de la 
política sectorial, sugerir cambios en la operación del Programa y brindar elementos de 
juicio para definir prioridades en la asignación de recursos públicos destinados a fortalecer 
la producción agropecuaria. En ese sentido la evaluación tiene los siguientes objetivos: 
 

•	    Apoyar el diseño y la formulación de una política agropecuaria de mediano plazo, 
con base en las prioridades surgidas de la evaluación de los programas de la Alianza 
para el Campo. 

•	    Proporcionar elementos de juicio para una asignación más eficiente de los recursos 
entre los distintos programas de la Alianza para el Campo, con la finalidad de 
incrementar sus impactos. 
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•	    Mejorar su eficiencia operativa, su adecuación al proceso de federalización y 
descentralización, la participación de los productores y sus efectos sobre la 
institucionalidad para el desarrollo agropecuario y rural. 

 
1.2 Alcances, utilidad e importancia de la evaluación 
 
La evaluación permite conocer el desempeño del Programa y el grado de cumplimiento de 
sus objetivos y metas, así como estimar el impacto generado en las variables e indicadores 
definidos. También contribuye a determinar su eficacia al nivel nacional, lo que fortalecerá 
el proceso de planeación y programación anual. Los resultados de la evaluación del 
Programa contribuyen a mejorar la instrumentación del mismo porque permiten: 
 

•	    Determinar si se han alcanzado las metas y objetivos 

•	    Fomentar la participación de los beneficiarios 

•	    Documentar los impactos y resultados del Programa 

•	    Identificar las fortalezas y debilidades para mejorar la calidad del Programa  

•	    Mejorar la administración y la efectividad del Programa 

•	    Planear futuros programas con estrategias, enfoques y medios comprobados 
 
1.3 Temas sobre los que enfatiza la evaluación 
 
Esta evaluación presta especial atención a la cobertura y operación del Programa; a la 
participación de los productores y sus organizaciones; a la identificación y cuantificación 
de los beneficios y costos asociados al Programa, mediante la medición, entre otros,  de los 
impactos en la capitalización e inversión productiva, ingreso, empleo, desarrollo de la 
cadena de valor, conversión productiva, exportaciones; información que permitirá una 
realimentación de los programas para una mejor toma de decisiones sobre los mismos. La 
evaluación incluye los siguientes aspectos básicos: 

•	    La instrumentación del Programa en 2001, considerando los procesos de 
federalización y de descentralización de funciones de la SAGARPA 

•	    El reconocimiento de los cambios en las Reglas de Operación del Programa en 2002 

•	    Las diversas líneas de intervención del Programa: su planeación, organización 
operativa y su ejecución propiamente dicha 

•	    Factores exógenos al Programa, como el acceso al financiamiento y a los insumos 
que tienen los productores, así como los problemas de entorno que eventualmente se 
presentaron 

•	    El papel de los asesores técnicos y de los proveedores y, 

•	    Los resultados de las acciones del Programa al nivel de los beneficiarios 
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1.4 Metodología de la evaluación  
 
En apego a lo establecido en los lineamientos para la evaluación nacional de los programas 
de la Alianza para el Campo 2001, el enfoque para esta evaluación es por un lado de 
procesos, es decir, centra su atención en la forma en que operó el Programa. Por otra parte, 
se estiman los impactos técnico-económicos y sociales que generó la aplicación de los 
recursos del Programa. 

1.4.1 Fuentes de información utilizadas 

La evaluación se llevó a cabo en dos ámbitos estrechamente relacionados. En el ámbito 
estatal se realizaron evaluaciones cuya fuente directa de información fueron los principales 
actores del Programa en los que se incluyó una encuesta aplicada a una muestra 
probabilística de beneficiarios y entrevistas que fueron aplicadas a muestras representativas 
de funcionarios, proveedores y líderes de organizaciones económicas participantes en el 
Programa. Para llevar a cabo la evaluación nacional se integró una base de datos con las 
encuestas estatales a partir de la cual se efectuó el cálculo de indicadores y análisis de 
variables de impacto3. Además, se complementó con información cualitativa generada con 
entrevistas a funcionarios del nivel federal y la realización visitas a los tres estados4 de 
mayor importancia relativa en la operación del Programa.  
 
De capital importancia fue la información recogida en los estados visitados en cuanto a la 
diversidad agroecológica, inversión, sistemas de producción y formas de operación. En 
dichas visitas se logró obtener una caracterización a profundidad de los procesos que 
implica la implementación del Programa, gracias a las entrevistas realizadas a funcionarios 
de diverso nivel de responsabilidad encargados de la operación del Programa.  
 
Además de la información captada mediante las entrevistas, se realizó una revisión y 
análisis de las Reglas de Operación de la APC 2001 y 2002, de la guía técnica normativa, 
de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, del Programa Sectorial de Agricultura, 
Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 2001-2006, así como de otros 
documentos relacionados con la actividad agrícola. 
 
En ambos casos fue necesaria la captación de opiniones de los beneficiarios, proveedores, 
representantes de organizaciones y funcionarios mediante el uso de cuestionarios y 
entrevistas semi-estructuradas elaboradas por la FAO y aplicadas por las empresas 
evaluadoras estatales. Cabe destacar que en esta evaluación se integra la información 
captada en la base de datos nacional, así como la riqueza cualitativa tanto de la 
caracterización de los procesos como de la identificación de los impactos, obtenida en las 
visitas a los estados. 
 
                                                 
3 Procedimiento para el cálculo de indicadores de evaluación y su análisis. FAO, 2002. 

4 Se visitaron los estados de Chiapas, Puebla y Estado de México. 
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Se revisaron también fuentes indirectas de información en las que se incluyeron 
documentos relacionados con el sector, documentos relacionados con el Programa y 
documentos generados por el Programa. 
 
La base de datos nacional se conformó con la información recabada en las encuestas 
estatales aplicadas a una muestra probabilística de 175 productores distribuidos en 4 de los 
11 estados en los que operó el Programa y que representan el 3% del total de beneficiarios. 
Asimismo fueron relevantes las entrevistas aplicadas por las EEE a 23 funcionarios, 11 
proveedores y 13 representantes de organizaciones (Cuadro 1.4.1.1). 
 

Cuadro 1.4.1.1. Actores del Programa consultados y cobertura de la evaluación 
Actores consultados por las Empresas Evaluadoras Estatales 

Beneficiarios 
Encuestados Total 

Funcionarios 
estatales Proveedores 

Representantes de 
organizaciones 

175 5,785 23 11 13 
Actores consultados por el evaluador nacional en los estudios de caso-Estado 

Beneficiarios 
Funcionarios 

estatales 
Proveedores 

Representantes de 
organizaciones 

40 52 13 5 
Cobertura de la evaluación 
Estados en los que operó el Programa 11 
Estados evaluados que enviaron la base de datos 4 
Estudios de caso Programa-Estado 3 
Presupuesto ejercido en los estados en donde se aplicó estudio de caso 63% 
Entrevistas a funcionarios federales 2 
Beneficiarios encuestados / beneficiarios totales 3% 
Beneficiarios representados en la base de datos 22,263 
Estados evaluados que enviaron base / estados en los que operó el Programa 36% 
Estados visitados / estados en los que operó el Programa 27% 

 
     Fuente: Elaboración propia con base en la información físico financiera del Programa 2001 y resultados de la evaluación. 

   

1.4.2 Métodos de análisis de la información 

Para el análisis de la base de datos nacional se aplicaron procesos de concentración y 
reducción de la información para calcular indicadores claves de operación, resultados e 
impactos para dar respuesta a las preguntas que orientaron la evaluación.  
 
La información cuantitativa referida fue complementada con la información cualitativa 
captada en los estados visitados y que nutre en gran parte el análisis presentado en este 
informe. 
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1.5 Descripción del contenido del informe 
 
En el Capítulo 2 se presentan los lineamientos de política sectorial aplicables al Programa; 
asimismo, se establece el contexto institucional en el que se desarrolló el Programa, y se 
analiza el entorno económico para su operación.  
 
El Capítulo 3 hace alusión a las características del Programa, en cuanto a sus antecedentes y 
evolución, objetivos, presupuesto, población objetivo, criterios de elegibilidad, 
componentes ofrecidos, metas y cobertura geográfica. 
 
En el Capítulo 4 se analizan los resultados de la evaluación de procesos del Programa, en el 
que se destacan aspectos propios de la planeación y los procesos de operación del mismo.  
 
El Capítulo 5 incluye un análisis de la evaluación de resultados e impactos del Programa, 
para lo cual se emplean un conjunto de indicadores básicos sobre el efecto de los apoyos en 
la capitalización y la inversión productiva de los beneficiarios, el ingreso de los 
productores, empleo, cambio tecnológico, desarrollo de mercados y cadenas de valor, 
conversión y diversificación productiva, así como efectos sobre los recursos naturales y 
protección y control  sanitario.  
 
Finalmente, en el Capítulo 6 se presentan las conclusiones y recomendaciones que  
puntualizan los aspectos clave de la operación e impactos alcanzados por el Programa 
durante el año 2001 y se proponen los cambios relevantes para mejorar su desempeño en la 
gestión administrativa y para ampliar sus impactos positivos en la población objetivo. 
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Capítulo 2 
 

Contexto para la operación del Programa 
 
 
En este capítulo se establece el marco de referencia sobre el que se desenvolvió el 
Programa durante 2001, poniendo de relieve el reconocimiento de la problemática sectorial 
que se busca atender mediante su instrumentación. 
 
2.1 Principales elementos de política sectorial  

2.1.1 Objetivos 

El marco de política que le da encuadre al desarrollo del presente Programa en Alianza para 
el Campo, parte de las grandes definiciones de nivel nacional contenidas en el Plan 
Nacional de Desarrollo 2001-2006, llevadas a su expresión sectorial en el Programa 
Sectorial de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 2001-2006. 
 
En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se establecen tres grandes áreas de atención 
estratégica del Gobierno Federal: el desarrollo social y humano; el crecimiento con calidad; 
y, el orden y respeto. Este Programa se inserta en la segunda vertiente, que implica 
consolidar un sector rural de alta competitividad en el contexto de mercados globalizados, 
con un crecimiento económico equitativo, incluyente y sostenido; brindar a cada habitante 
oportunidades de empleo e ingresos para una vida digna, y para mejorar de manera 
constante su bienestar. 
 
Por su parte, el Programa Sectorial de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y 
Alimentación 2001-2006 plantea en su apartado de Programa Agrícola el fomento a la 
productividad mediante la capitalización de unidades de producción a través de programas 
de apoyo a la inversión rural. Más específicamente, se incluye como proyecto el fomento a 
la producción hortícola y ornamental en giros productivos que han demostrado su eficiencia 
y que cuentan con perspectivas de mercado definidas y favorables5.  

2.1.2 Programas que instrumentan la política rural 

Para llevar a cabo la instrumentación de la política rural, se dispone de un vasto conjunto de 
programas federales y estatales que inciden en los diversos ámbitos del tejido productivo 
del campo. 
 

En el renglón de fomento productivo el eje de instrumentación son los programas de 
Alianza para el Campo en sus tres grandes vertientes de fomento agrícola, fomento 

                                                 
5 Programa Sectorial de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 2001-2006. pag. 77 



Desarrollo de Horticultura Ornamental 2001 

Evaluación Nacional 14 

ganadero y desarrollo rural, que incluyen apoyos para la capitalización de las unidades de 
producción, transferencia de tecnología, asistencia técnica y sanidad agropecuaria. 
 

En el rubro de la comercialización se dispone de apoyos para darle viabilidad a la 
colocación de las cosechas en el mercado nacional y favorecer el desarrollo de mercados 
regionales. También se impulsan las exportaciones agroalimentarias mediante apoyos en 
capacitación, proyectos de inversión, planeación de procesos comerciales y promoción de 
la oferta exportable. 
 

El financiamiento de las actividades productivas se apoya con una variada oferta de 
instrumentos de crédito y de capital de riesgo, a través de FIRA, BANRURAL, 
BANCOMEXT y NAFIN, aunque también se dispone de recursos en FONAES, FIRCO, 
FOCIR y FOMMUR. 
 

En el área de desarrollo tecnológico, Alianza para el Campo tiene un programa de 
investigación y transferencia de tecnología que canaliza apoyos para la atención de las 
demandas de los productores para mejorar sus procesos e incrementar la rentabilidad. Otras 
instituciones también canalizan apoyos a este rubro, como el INIFAP y FIRA. 
 

La asistencia técnica y capacitación de productores también recibe recursos para proveer 
conocimientos al productor y fortalecer sus capacidades para la identificación de áreas de 
oportunidad y desarrollo de proyectos productivos. 
 

En materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria, Alianza para el Campo brinda apoyos a 
través de programas de salud animal, sanidad vegetal, sanidad acuícola e inocuidad de 
alimentos. 
 

Por último, es importante señalar la provisión de apoyos directos al productor agrícola, a 
través del PROCAMPO, que constituyen apoyos al ingreso y capitalización rural. A este 
respecto, la Ley de Capitalización Rural establece la creación de un sistema de garantías y 
acceso anticipado a pagos futuros en este Programa, como mecanismo para estimular el 
desarrollo de proyectos productivos. 

2.1.3 Población objetivo de los programas 

La población objetivo de estos programas la constituye el universo de productores 
agropecuarios en general6, si bien en algunos de ellos se busca atender prioritariamente las 
necesidades de los grupos menos favorecidos; esto es claro en el rubro de desarrollo rural 
dentro de Alianza para el Campo, o en acciones específicas de PROCAMPO7 orientadas a 
los productores con predios menores de cinco hectáreas. 

                                                 
6 Según la Encuesta Nacional de Empleo 2000 de INEGI, se tiene un total de 3.4 millones de productores agropecuarios, de los cuales 

47% son ejidatarios y comuneros, 29% son propietarios y el resto corresponde a otros tipos de productores.  Casi tres cuartas partes de 
los productores tienen predios de menos de cinco hectáreas.  

7 Para productores con predios de menos de una hectárea, se ha establecido que reciban el apoyo previsto equivalente a una hectárea. 
También se instrumentó en 2001 el pago anticipado a la siembra para productores de hasta cinco hectáreas; los recursos los recibieron 
con 94 días de anticipación con respecto al PV 2000. 
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2.1.4 Disponibilidad y priorización de los recursos 

El Gobierno Federal ha reconocido la importancia del sector agropecuario al invertir la 
tendencia descendente en el gasto programable asignado al desarrollo agropecuario como 
proporción del gasto en funciones productivas; de 1998 al año 2000 esa proporción cayó 
del 16% al 13%, para el año 2001 se elevó al 14.5% con un monto total de 35,667 millones 
de pesos8.  
 
Los apoyos federales canalizados a través de los tres grandes programas que transfirieron 
recursos a los productores en ese año, ascendieron a 20,000 millones de pesos, de los cuales 
el 59% correspondió a PROCAMPO, 23% a la Alianza para el Campo9 y el 18% al rubro 
de apoyos a la comercialización, principalmente de granos y oleaginosas.    
 
 
2.2 Contexto institucional en el que se desarrolló el Programa 

2.2.1 Instancias federales y estatales en la operación del Programa sujeto a evaluación 

El esquema de operación de la Alianza para el Campo ha significado uno de los mayores 
avances en materia de descentralización de acciones del Gobierno Federal. Los recursos se 
integran con aportaciones federales, estatales y de los productores beneficiarios. El 
instrumento que norma el ejercicio presupuestal es el Convenio de Concertación 
Federación-Estado, el cual se complementa con el Anexo Técnico que da especificidad a 
las acciones del Programa en cada estado.  
 
Los recursos públicos son depositados en el Fideicomiso de la Alianza para el Campo de 
cada entidad federativa, que los opera con base en criterios que cada estado define, en 
concordancia a la normatividad federal y estatal, y con la intervención y opinión de los 
comités técnicos establecidos para cada grupo o tipo de programas.  
La delegación estatal de la SAGARPA es la unidad responsable de la instrumentación de la 
Alianza para el Campo en cada uno de los estados y de verificar que se lleve conforme a lo 
indicado en las Reglas de Operación. 

2.2.2 Organizaciones de productores 

Existen organizaciones de productores de ornamentales en varias entidades del país, sin 
embargo en varios estados su participación en el diseño y planeación del Programa ha sido 
nula o incipiente. El Consejo Mexicano de la Flor integra a una parte importante de 
productores y dentro de sus funciones organiza congresos con temas de actualización de la 
producción mundial de productos de ornamentales bajo invernadero y a cielo abierto, las 
potencialidades de México sobre mercados y productos, acercando además a proveedores y 

                                                 
8 Anexo del 1er. Informe de Gobierno, 1 de septiembre de 2001. 
9 La asignación de recursos federales a Alianza para el Campo en 2001 ascendió a 4,706 millones de pesos, de los cuales el 44% se 

concentró en el paquete de programas de desarrollo rural, 37% en fomento agrícola (incluye 13% asignado a la Comisión Nacional del 
Agua), 10% en fomento pecuario, 6% en programas de sanidad y 3% en otros programas agropecuarios.  
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comercializadores que ofertan sus productos y servicios, esquemas financieros y 
posibilidades de comercialización. 
 
En términos generales, puede decirse que al igual que en otros giros productivos dentro del 
sector agropecuario, en el de la producción de ornamentales, las organizaciones existentes 
tienen un marcado propósito político; el productor recurre a ellas como un mero expediente 
para poder acceder a los subsidios gubernamentales, son pocas las organizaciones que 
trascienden hacia ámbitos de fortalecimiento económico y mayor poder de negociación en 
los mercados al realizar compras en común de sus insumos y consolidar volúmenes de 
producción para su venta. 
 
2.3 Contexto económico para la operación del Programa 
 
El cultivo de ornamentales en el país es una actividad de elevada densidad económica, 
equiparable a la producción de hortalizas y muy por arriba de cultivos tradicionales que 
ocupan la mayor parte de la superficie sembrada en los últimos años. 
 
La superficie sembrada con ornamentales mostró una reducción del 17% en los últimos 
cinco años, al pasar de 12,054 hectáreas en 1996 a 10,336 hectáreas en el año 2000, que se 
centró principalmente en el cultivo de zempoalxochitl, especie que también tiene usos 
industriales. Se estima que la superficie bajo invernadero es de alrededor de 1,055 hectáreas 
y en el sistema malla-sombra de 864 hectáreas, el resto corresponde a superficie a cielo 
abierto10. 
 
De los 33 cultivos de ornamentales que se desarrollan al nivel nacional11, en cuatro se 
concentra el 81% del valor de la producción: gladiola (29%), flores en semillas y macetas 
(26%), zempoalxochitl (15%) y rosa (11%); en términos de superficie, esas especies 
representan el 72% del área total cultivada con ornamentales. 
 
En los casos de las flores (semillas y macetas) y la gladiola el precio medio rural se duplicó 
en el periodo analizado, mientras que la rosa y el zempoalxochitl tuvieron incrementos del 
13% y 10%, respectivamente. Este comportamiento favoreció aumentos en la superficie 
sembrada con rosa (68% de 1996 a 2000) y en flores (52%); en la gladiola se registró una 
contracción del 11% en el área sembrada y del 35% en el zempoalxochitl. Es probable que 
este comportamiento responda al doble efecto de un mayor dinamismo del mercado de 
flores y rosas, y una mayor rentabilidad relativa en estos cultivos.  
 
 
 
 
 
 

                                                 
10 Programa para el Desarrollo de la Floricultura Ornamental, 1998. SAGAR. 
11 Información tomada del Servicio de Información Estadística, Agroalimentaria y Pesquera. SAGARPA. 
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Cuadro 2.3.1 Superficie y valor de la producción agrícola nacional 
(promedio 1996-2000) 

Superficie sembrada Valor de la 
producción Grupo de 

cultivos Miles de 
hectáreas 

% 
(a) 

tmc* 
96/00 

% 

Millones de 
pesos 

% 
(b) 

Densidad 
económica 

(b/a) 

Cereales 9,604.2 44.0 -0.8 31,465.8 21.8 0.5 
Forrajes 5,006.4 22.9 4.3 26,352.8 18.3 0.8 
Industriales 2,473.2 11.3 -1.9 23,394.4 16.2 1.4 
Legumbres secas 2,431.8 11.1 -1.0 6,631.1 4.6 0.4 
Frutales 1,231.4 5.6 1.3 25,861.3 17.9 3.2 
Hortalizas 561.4 2.6 5.3 24,294.9 16.8 6.4 
Oleaginosas 397.4 1.8 -0.4 1,346.7 0.9 0.5 
Ornamentales 11.4 0.05 -4.4 385.7 0.3 6.0 
Otros 103.4 0.5 -0.9 4,664.1 3.2 6.4 

Total 21,820.6 100.0 0.5 144,396.8 100.0  
 
Fuente: Descripción de los Sectores Agroalimentario y Pesquero y Características del Medio Rural, SAGARPA. 

ASERCA. Abril, 2002. 
* tmc tasa media de crecimiento 

 
 
2.4 Zonas productoras 

Las principales zonas productoras de ornamentales en el país se encuentran localizadas en: 

Morelos: Cuernavaca, Cuautla, Jiutepec, Yautepec, Tepoztlán, Temixco, Xochitepec, 
Puente de Ixtla, Amacuzac y Jocutla. Siendo los cultivos principales: gladiola, rosa, nardo, 
ave de paraíso, noche buena, agapando y plantas en maceta. 
 
Estado de México: Villa Guerrero, Tenancingo, Coatepec de Harinas, Atlacomulco, 
Texcoco, Tepetlixpa, Toluca y Malinalco. Los ornamentales cultivados en el estado son: 
rosa, crisantemo, noche buena, clavel, gerbera y gladiola. 
 
Puebla: Huauchinango, Xicotepec, Tenango, Atlixco, San Salvador el Verde, Acatzingo, 
Palmar de Bravo, Molcaxac, Los Reyes de Juárez y Atzizihuacan. Sus cultivos principales 
son: alelí, estatice, agapando, rosa, crisantemo, clavel, nube y margarita.  
2.5 Sistemas de producción 
 
Existen tres sistemas de producción de ornamentales en el país, los cuales se diferencian 
por los diferentes tipos de productores y niveles tecnológicos que en ellos se practican.   
 
Sistema de  producción en invernadero: se caracteriza por un buen nivel tecnológico y 
estrictos controles sanitarios, con miras hacia el mercado de exportación, especialmente en 
el segmento de los grandes productores que se especializan en flores de corte, algunos 
realizan agricultura por contrato con productores medianos. 
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Sistema de vivero: es un sistema menos tecnificado, su control sanitario no es tan estricto 
y su producción se orienta, principalmente, al mercado local y regional. Se utiliza media 
sombra e invernaderos rústicos, su explotación descansa en el empleo familiar y en época 
de cosecha, se recurre a jornaleros contratados.  
 
Producción a cielo abierto o campo abierto: Corresponde a los floricultores de pequeña 
escala, quienes poseen una porción reducida de tierra y se contratan como jornaleros en los 
grandes invernaderos. Siempre producen los mismos cultivos, no reciben asistencia técnica 
y sus controles sanitarios son mínimos. La comercialización de sus productos es a través de 
intermediarios.  
 
2.6 Comercialización de las ornamentales 
 
Las mayores demandas y ventas de estos productos en México se presentan principalmente 
en febrero, mayo, noviembre y diciembre; no obstante, durante todo el año existe demanda 
ya que las plantas ornamentales se utilizan en arreglos para oficinas, hogares y diversos 
eventos sociales. 
 
Ante los cambios que se han presentado en el entorno, los productores tienden a agruparse 
en diferentes formas organizativas con el propósito de hacer más eficiente y rentable su 
explotación. Algunas empresas cuentan con canales de comercialización bien definidos y 
ciertos productores han comenzado a integrarse en comercializadoras con el propósito de 
ofrecer mayor diversidad de especies en un solo lugar, unificar precios de venta en la 
región, realizar compras de insumos y lograr mayores ganancias.  

Se cuenta con tres centros de comercialización de suma importancia en el país: Central de 
Abastos de la Ciudad de México, Mercado de Jamaica (D.F.) y el Mercado de la Flor de 
Tenancingo, este último en el estado de México. La comercialización enfrenta restricciones 
por una infraestructura insuficiente, muy centralizada e inadecuada para promover procesos 
competitivos. De acuerdo a datos del Programa de Desarrollo Florícola del Estado de 
México, menciona que el 90% de la producción del país se va al mercado interno. 

El principal mercado de exportación lo constituye Estados Unidos, país que ha duplicado 
sus importaciones totales en los últimos diez años, al pasar de 600 millones de dólares en 
1992 a 1,157 millones en el año 2001. La participación en ese mercado pasó de 3% a 4% en 
ese periodo, en tanto que Ecuador tuvo un desempeño sobresaliente al incrementar su 
participación del 2.5% al 9%. 

En el año 2001, las importaciones de flores de corte realizadas por Estados Unidos, 
ascendieron a 2,600 millones de tallos, de las cuales las especies más importantes fueron 
las rosas (38%), claveles (29%), crisantemos (21%) y orquídeas (2%). Los precios pagados 
fueron de 21 centavos de dólar por tallo en el caso de las rosas, 9 centavos los claveles, 18 
centavos los crisantemos y 52 centavos las orquídeas. 
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Capítulo 3 
 

Características del Programa 
 
 
En este capítulo se establece la caracterización y evolución del Programa al nivel nacional, 
en términos de sus objetivos, población a la que se dirige, componentes de apoyo, criterios 
de elegibilidad, cobertura geográfica y metas físico-financieras, así como su 
instrumentación en 2001 y 2002. 
  
3.1 Descripción del Programa 
 
El Programa tiene como propósito básico “Fomentar la producción de nuevas especies y 
variedades de calidad y de alto valor comercial para incrementar las exportaciones, 
mediante una estrategia de desarrollo empresarial con unidades de producción 
tecnificadas”12. 
 
La problemática básica del Programa se caracteriza por los siguientes aspectos: 
  
•	    La formulación y dictamen de los proyectos de construcción de invernaderos adolecen 

de insuficiencias en el análisis de mercado, generalmente se refieren únicamente a 
elementos técnicos. 

•	    Los componentes que tienen como condición que haya grupos organizados, 
prácticamente no se han ejercido.  

•	    En cuanto a los recursos aplicados al Programa, hay evidencias de que lo programado 
resulta insuficiente, por la gran falta u obsolescencia de infraestructura productiva. 

•	    La participación de los DDR’s y CADER’s en el proceso operativo del Programa es 
limitada, además de que disponen de escasos recursos, hay problemas en su 
funcionamiento, atribuibles a su dualidad institucional (Gobierno Federal-Gobierno 
Estatal). 

•	    No se han articulado mecanismos o instrumentos adecuados para realizar las 
recuperaciones de los apoyos otorgados en ejercicios pasados.  

 
3.2 Antecedentes y evolución del Programa 
 
En el año de 1997 un grupo de productores del Estado de México le presentó al C. 
Presidente de la República su solicitud para que se instaurara un programa que satisficiera 
las insuficiencias de los productores de ornamentales. Así, en el año de 1998 se incluye 
dentro de la Alianza para el Campo un Programa específico para el desarrollo de la 
horticultura ornamental al nivel nacional. 

                                                 
12 Reglas de Operación de Alianza para el Campo 2001. Diario Oficial de la Federación, 15 de marzo de 2001. 
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En el cuadro 3.2.1 se observa una drástica reducción en el número de solicitudes y 
beneficiarios del Programa en el año 2000, que se explica porque en sus dos primeros años 
de operación incluía componentes menores de sanidad fitosanitaria que tuvieron gran 
demanda. Los beneficiarios han sido en su mayoría pequeños propietarios que recibieron 
apoyos para ampliar o mejorar su infraestructura productiva y equipamiento, catalogados 
como componentes recuperables. 
 

Cuadro 3.2.1 Evolución de las solicitudes y beneficiarios 1998 – 2001 
Beneficiarios Año Solicitudes 

Tipo  Programados Autorizados Alcanzados 
Recibidas 2,797 Ejid. y com. 385 383 

1998 
Autorizadas 2,797 Peq. Prop. 

3,297 
2,703 2,703 

Recibidas 2,466 Ejid. y com. 534 534 1999 
Autorizadas 2,466 Peq. Prop. 

2,327 
2,619 2,648 

Recibidas 294 Ejid. y com. 477 450 2000 
Autorizadas 250 Peq. Prop. 

1,442 
912 896 

Recibidas 1,123  Ejid. y com. 2,246 2,127 2001* 
Autorizadas 919  Peq. Prop. 

5,180 
3,492 3,748 

  
Fuente: Coordinación General de Delegaciones, SAGARPA. 
 * Al 25 de julio de 2002.                        

 
En la figura 3.2.1 se observan algunas variaciones entre los montos de recursos 
presupuestales de Alianza programados y pagados, especialmente en el año de 1999, 
cuando el subejercicio fue del 58%, debido a la eliminación algunos componentes del 
Programa (Sanidad Fitosanitaria). 
 

Figura 3.2.1 Evolución de los apoyos de Alianza 
(millones de pesos, a precios corrientes) 

 
 
 

Fuente: Coordinación General de Delegaciones, SAGARPA. 
*Se tomaron datos del presupuesto Federal y Estatal. 
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 Figura 3.2.2 Evolución de los apoyos 1998 –2001 
(millones de pesos, a precios 2001) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Fuente: Elaboración propia. 

 
En términos reales (precios del 2001), las asignaciones presupuestales se incrementaron en 
un 18.5% en el lapso 1998 – 2001. 
 
Para el año 2001 el presupuesto pagado creció un 65% en términos reales, en comparación 
al año 2000, debido a que se apoyó una superficie considerable en el componente de 
Construcción y Rehabilitación de Invernaderos y Viveros, y se duplicó en número de 
estados apoyados, normalmente se apoyaban de cinco a seis, para el 2001 se apoyó a 11 
estados.    
 
Con la reestructuración de los programas agrícolas en el 2002 que se propone impulsar la 
producción y productividad de los cultivos de alta densidad económica, el Programa 
Desarrollo de la Horticultura Ornamental se incorpora al Programa de Fomento a Cultivos 
Estratégicos, en el proyecto de Fomento a la Producción Hortícola y Ornamental. Se estima 
que este agrupamiento puede favorecer efectos de sinergia, donde los productores podrán 
contar con una mayor gama de componentes para la tecnificación de sus unidades de 
producción. 
 
3.3 Instrumentación y operación del Programa 
 
La operación e instrumentación del Programa en el ejercicio 2001 se basó en las 
experiencias de los operadores, apoyadas con las opiniones de los productores y otras 
instituciones involucradas en la tarea de programación.  
 
Se empleó en este ejercicio un sistema informático (SIALC), operado por la Secretaría de 
Desarrollo Agropecuario del Gobierno Estatal correspondiente, para la captura de las 
solicitudes y su seguimiento. Para el 2002 se utilizará un nuevo sistema informático de 
captura llamado SISER.  
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Cuando se trata de componentes recuperables, después de que se le notifica al beneficiario, 
éste tiene que firmar tres pagarés y un convenio, en este convenio se menciona la 
recuperación de los recursos aportados en el financiamiento por parte del Programa, 
además de la forma en que se van a realizar los pagos, que normalmente es un pago cada 
año. 
 
Los beneficiarios, ejerciendo su libertad de elegir sus proveedores, convinieron con ellos la 
forma de pago de su participación y las condiciones para la adquisición de los bienes y 
servicios. Así mismo, cada productor eligió libremente la asesoría técnica que consideró 
más conveniente a sus necesidades e intereses. 
 
Una vez adquiridos los componentes, los productores lo notificaron a la ventanilla 
receptora, estos verificaron las acciones que se realizaron y levantaron las actas de entrega-
recepción correspondientes, en las que se certifica que los beneficiarios tienen la posesión 
de los bienes adquiridos. 
 
3.4 Población objetivo 
 
Al igual que todos los programas de Alianza, el presente maneja un amplio espectro de 
potenciales beneficiarios, ya sean como productores agropecuarios en lo individual o como 
asociaciones de productores y sociedades civiles o mercantiles, dedicados a la producción 
agrícola; en general, los estados no han ejercido su facultad de aplicar diferenciación de 
apoyos entre tipos de productores. 
  
Los criterios de elegibilidad no han sufrido mayores cambios durante el periodo de análisis: 
es elegible cualquier tipo de productor, individual u organizado. La única excepción son los 
apoyos para la constitución de centros de investigación y desarrollo tecnológico y 
reproductores de material vegetativo, que sólo se entregan a grupos de productores 
organizados, por el factor de escala que implica su óptimo aprovechamiento.  
 
Por su parte, la selección de beneficiarios del Programa ha adolecido de definiciones en 
cuanto a regiones y tipos de productores prioritarios, que debieran ser una tarea de los 
gobiernos estatales; el orden en que se recibieron las solicitudes estableció la prioridad de 
atención, lo que se considera un criterio muy plano que no permite diferenciación según 
características y necesidad del apoyo por parte de los distintos beneficiarios.    
 
Los criterios de elegibilidad en 2002 sufrieron cambios importantes, entre los que destaca 
la eliminación del proyecto o propuesta productiva de desarrollo de la unidad de 
producción, en la que se especificaban los componentes de apoyo solicitados. Para el 2002 
se presentará un proyecto productivo integral o cédula de autodiagnóstico. 
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3.5 Componentes de apoyo 
 
El Programa se integra con dos categorías de componentes: recuperables y no recuperables. 
 
Recuperables: 

•	    Para la construcción o rehabilitación de invernaderos.  

•	    Para la tecnificación de viveros. 

•	    Para la diversificación de especies o plantaciones de flores de tallo pesado a cielo 
abierto.  

•	    Para la tecnificación y equipamiento de invernaderos o viveros  

•	    En apoyo a la comercialización, para el establecimiento de cámaras de 
refrigeración, salas de empaque y bodegas, para módulos de al menos 5 
productores. 

•	    Para la adquisición de equipos y herramientas. 
 
No recuperables: 

•	    Para el establecimiento y equipamiento de centros de investigación y desarrollo 
tecnológicos de material vegetativo. 

•	    Para los centros reproductores de material vegetativo que validen y desarrollen 
tecnologías comerciales en micropropagación y viverismo. 

•	    Para la asistencia técnica durante un año, a productores de plantas de ornato o flores 
de corte que conformen módulos de 20 hectáreas por asesor técnico.  

•	    Para la capacitación especializada a organizaciones de productores.  

•	    Para el manejo integrado de plagas. 
 
La reestructuración en las Reglas de Operación en 2002 ha ocasionado confusión en 
algunos estados, lo que ha causado retraso en la entrega de los recursos de la Alianza. Para 
evitar estas confusiones, algunos gobiernos estatales han tomado la decisión de mandar 
todos los programas agrícolas al Programa de Apoyos a los Proyectos de Inversión Rural 
(PAPIR). También debe señalarse que en 2002 se elimina el carácter recuperable de los 
apoyos, por lo que ahora todos los componentes se manejarán como apoyos a fondo 
perdido.    
 
3.6 Cumplimiento de metas físicas y financieras  
 
El Programa tuvo un monto asignado de $24.7 millones de pesos en 2001, que significaron 
apenas el 2.1% del presupuesto de Fomento Agrícola dentro de Alianza para el Campo.  
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En el cuadro 3.6.1 se observa que la demanda de apoyos para el desarrollo de superficies 
nuevas de cultivo o rehabilitación de invernaderos en 2001 rebasó ampliamente las 
expectativas de los operadores del Programa.  
 
Si se realiza una comparación del avance financiero pagado con respecto al reprogramado,  
de acuerdo a información proporcionada por la Coordinación General de Delegaciones con 
cifras al 1 de agosto del 2002, los únicos estados que han ejercido el 100% de las metas 
financieras son: Chiapas, Hidalgo, Puebla y Veracruz. En los siete estados restantes en que 
operó el Programa en el año 2001 se tienen diversos grados de subejercicio. 

 
Cuadro 3.6.1 Metas físicas programadas y realizadas 2001 

Concepto 
Unidad 

de 
medida 

Programada 
(1) 

Solicitada 
(2) 

Autorizada 
(3) 

Alcanzada* 
(4) 

4/1 
% 

Superficie nueva o 
rehabilitada Hectárea 107 250 150 139 130 

Superficie asesorada Hectárea 416 585 566 566 136 

Equipamiento Paquete 505 548 542 538 106 
  

Fuente: Coordinación General de Delegaciones, SAGARPA. 
 *Al 25 de julio de 2002.  

 
 
3.7 Cobertura geográfica del Programa   
 

Cuadro 3.7.1 Componentes por Estado en el 2001 

Estado 
Const. y 

rehabilitación de 
invernaderos (ha) 

Asistencia técnica 
especializada (ha) 

Equipamient
o (Paquete) 

Chiapas 93.0 130.0 17 
Colima -- -- 1 
Distrito Federal -- -- -- 
Hidalgo 0.7 -- 1 
Estado de México 3.4 180.0 470 
Michoacán 2.1 -- -- 
Morelos 20.0 235.8 20 
Puebla 5.8 5.8 -- 
San Luis Potosí -- -- -- 
Tabasco 0.4 -- -- 
Veracruz 13.6 14.2 29 
Total 139.0 565.8 538 

 
Fuente: Actas de Precierres del Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental 2001, al 25 de julio del 2001. 

 
La distribución de los apoyos en el año 2001 indica un interés por promover el desarrollo 
de la actividad en estados con potencial, como Chiapas y Veracruz, donde se concentró el 
67% y 10% de la construcción y rehabilitación de invernaderos, respectivamente. 
Asimismo, destaca el apoyo para asistencia técnica en estados que figuran como 
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importantes productores de ornamentales en el país, como Morelos y el Estado de México, 
en este último se concentró prácticamente la totalidad del apoyo en equipamiento de 
invernaderos. 
 
Un análisis de la distribución de componentes entre beneficiarios indica algunos contrastes, 
mientras que en Chiapas la superficie de invernadero por beneficiario fue de 2,727 m2, en 
Veracruz solo alcanzó 136 m2, lo que indica que en este último prevalecieron los apoyos a 
organizaciones. 
   

Cuadro 3.7.2 Productores beneficiados por Estado y por componente 2001 

Estado 
Const. y 

rehabilitación de 
invernaderos  

Asistencia técnica 
especializada  Equipamiento  

Chiapas 341 817 338 
Colima -- -- 30 
Distrito Federal -- -- -- 
Hidalgo 54 -- 115 
Estado de México 17 201 470 
Michoacán 30 -- -- 
Morelos 66 311 20 
Puebla 353 232 -- 
San Luis Potosí -- -- -- 
Tabasco 2 -- -- 
Veracruz 1,000 1,012 376 
Total 1,863 2,573 1,349 

 
Fuente: Actas de Precierres del Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental 2001, al 25 de julio del 2001. 
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Capítulo 4 
 

Evaluación de procesos del Programa 
 
En este capítulo se presenta la evaluación correspondiente a la operación del Programa en 
el año 2001, los cambios registrados entre 2001 y 2002 y, particularmente, los procesos y 
operación durante el año 2002. Asimismo, se realiza un análisis de las cadenas de 
decisiones y del funcionamiento administrativo y operativo del Programa en el ámbito 
federal y estatal, así como sus efectos en el desarrollo de las instituciones y la participación 
de los productores en la definición y orientación del Programa, también se asienta el apego 
a la normatividad y la correspondencia entre las acciones del Programa y sus propios 
objetivos, así como con la política sectorial federal y estatal. 
 
Al final del capítulo se presentan las conclusiones y recomendaciones más relevantes sobre 
los procesos de operación del Programa, con miras a incrementar su eficiencia, fortalecer su 
carácter federal y co-participativo, y proponer ajustes o cambios en las características de los 
apoyos acordes a las necesidades y condiciones reales de los productores.  
 
4.1 Planeación del Programa   

4.1.1 Complementariedad entre el Programa y la política sectorial 

El Programa Sectorial de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 
2001 – 2006, constituye el marco general de política sectorial que le da orientación al 
desarrollo de la Alianza para el Campo y, en particular, al presente Programa. El fomento a 
la tecnificación de la producción agrícola es el objetivo sectorial que rige las acciones en 
materia de desarrollo de la horticultura ornamental, con miras a elevar su eficiencia 
productiva y su inserción en mercados con perspectivas definidas y favorables.  
 
El objetivo del Programa se inserta en dos líneas estratégicas de la política sectorial: el 
fomento a la inversión y capitalización de cultivos estratégicos y el impulso a la conversión 
productiva. 
 
En la primera línea estratégica se considera impulsar el uso de invernaderos con riego de 
alta tecnología, incluyendo sistemas hidropónicos y técnicas de producción orgánica para 
aumentar la producción manteniendo una buena calidad de los productos. 
 
En tanto que la estrategia de conversión productiva se propone impulsar el cambio en el 
patrón productivo hacia cultivos de mayor rentabilidad y potencial de mercado, con base en 
estudios de potencial productivo, paquetes tecnológicos y asistencia técnica. 
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En un plano general se aprecia congruencia entre el objetivo del Programa y el marco 
general de política sectorial. No obstante, es necesario señalar que la traducción concreta de 
estos enunciados en acciones y presupuestos anuales carece de un plan estratégico 
específico que dé un sentido de prioridad entre regiones, especies, tipos de productor y 
mercados objetivo. 

4.1.2 Complementariedad del Programa con otros programas de la Alianza para el  
Campo 

En este aspecto es poco lo que se ha avanzado durante los últimos cuatro años para integrar 
los esfuerzos y aprovechar los indudables efectos de sinergia de la operación articulada de 
este Programa con programas tan importantes como los de Tecnificación de la Agricultura 
de Riego por Bombeo, Cultivos Estratégicos, Extensionismo y Servicios Profesionales 
(PESPRO), Promoción de las Exportaciones Agropecuarias (PROEXIN), Sanidad Vegetal 
y el de Proyectos Agropecuarios Integrales, entre otros. Cada programa opera de manera 
independiente, con base en su demanda específica; no se aborda el desarrollo de la unidad 
de producción a partir de un proyecto productivo integral que considere las diversas facetas 
del negocio: infraestructura, cultivo, manejo, financiamiento, comercialización, etc. 
 
De particular importancia son las áreas de oportunidad para nuclear apoyos de sistemas de 
riego tecnificado, que propiciarían una elevación en la productividad y calidad de los 
cultivos de ornamentales, así como con la sanidad e inocuidad que, al tiempo que cubren 
riesgos sobre la producción, refuerzan la capacidad para acceder a mercados sensibles a 
esos aspectos (Estados Unidos). En el caso de DPAI, se estima que hay un potencial 
interesante de beneficios si se logra que opere como eje articulador de los elementos 
críticos que inciden sobre el éxito de proyectos complejos. 
 
Una ausencia notable ha sido la falta de apoyos a la transferencia de tecnología y a los 
programas de extensionismo, que faciliten la incorporación de conocimientos y nuevas 
técnicas para fortalecer la productividad y competitividad de la actividad. 
 
Con la reestructuración de los programas agrícolas de la Alianza para el Campo se abre la 
posibilidad de lograr una vinculación mayor, porque los beneficiarios van a contar con una 
amplia gama de componentes para tecnificar sus unidades de producción. 

4.1.3 Uso de diagnósticos y evaluaciones previas 

La operación del Programa se da en ausencia de diagnósticos que presenten las 
características, potencialidades y problemática que enfrenta la actividad, el único 
antecedente que se tiene en esta materia es el Programa de Desarrollo de la Floricultura 
Ornamental, formulado por la SAGAR en el año de 1998 y, en el caso del Estado de 
México13, pero, en general, hace falta un buen análisis de posicionamiento estratégico de la 
actividad al nivel nacional y, particularmente, de ubicación en el mercado internacional. 

                                                 
13 Programa de Desarrollo Florícola del Estado de México, 1997. 
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Es por eso que los operadores del Programa afirman que la demanda de los productores es 
la que determina la distribución de los recursos y que no es necesario contar con un 
diagnóstico de la actividad. 
 
Los apoyos normalmente se proporcionan a la demanda y al segmento de productores altos 
y medianos, con capacidad para cubrir el monto de sus aportaciones. 
 
En las visitas a los estados, los funcionarios comentaron que los resultados de las 
evaluaciones son poco conocidos, debido a la escasa difusión que se les da; salvo 
excepciones, como el Estado de México, las evaluaciones no trascienden al diseño, ajustes 
y operación del Programa.  
 
Desde la perspectiva de los operadores del Programa en los estados, la evaluación debe 
aportar datos que permitan conocer los efectos e impactos de los diferentes componentes. 
También se debe de mejorar la objetividad y oportunidad del trabajo evaluativo, para 
mejorar la planeación y operación del Programa. 

4.1.4 Objetivos, metas y plazos 

El Programa no establece metas en el ámbito nacional, estas se incluyen de manera 
particular en los Convenios de Coordinación entre la SAGARPA y las entidades 
federativas, conocidos como Anexos Técnicos y en las Addenda, que establecen al nivel 
estatal los procedimientos de operación, la definición de las metas, los montos de inversión 
y los plazos para la ejecución.  
 
En las Reglas de Operación del año 2002 no se definen las regiones y beneficiarios 
prioritarios del Programa. No obstante, se faculta al Consejo Estatal Agropecuario a 
participar en la definición de los programas de desarrollo agropecuario y a definir 
prioridades para la aplicación de los recursos en los programas de Fomento Agrícola. Así 
mismo, las Reglas de Operación establecen que un cincuenta por ciento de los recursos se 
destinarán a productores del sector social. 
 
Para los funcionarios entrevistados, los principales criterios que se aplicaron para la 
distribución de los recursos entre los distintos programas de la Alianza fueron por orden de 
importancia los siguientes: la necesidad de fortalecer alguna actividad considerada 
estratégica o prioritaria; lo establecido en las Reglas de Operación y, en tercer término, la 
importancia relativa de la actividad económica para el estado.      
 
Sin embargo, se observan diferentes problemas en el cumplimiento de los plazos y metas 
concertados en los anexos técnicos, que pueden atribuirse a la falta de planeación y a 
inconvenientes en la operación del Programa, que se abordarán más adelante.  
 
Los tiempos del ejercicio de los recursos del Programa no son acordes a los plazos que 
determinan las Reglas de Operación, debido a la oportunidad en que se firman los anexos 
técnicos y se efectúan las radicaciones a los estados. 
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4.1.5 Focalización: actividades, regiones, beneficiarios y apoyos diferenciados 

Desde que comienza el Programa, los apoyos van encausados a productores de 
ornamentales y se ha tratado de apoyar las zonas productoras de flores y también a los 
lugares donde esta actividad está comenzando, como es el caso de San Luis Potosí y 
Tabasco. En las visitas que se realizaron a campo se pudo observar que en el estado de 
Puebla se proporcionó apoyo para la construcción de invernaderos a productores de 
jitomate y ninguno de estos se encaminó para la producción de ornamentales. 
 
El Programa nunca ha tenido un planteamiento regionalizado, de hecho se ha apoyado a 
productores de cualquier entidad, región o zona a lo largo del país y en las más variadas 
condiciones de suelo, clima y régimen hidrológico. Por ello, el tipo de cultivos apoyados 
también muestra una alta heterogeneidad, como puede apreciarse en el año 2001 en 
Chiapas, donde se apoyó a productores de gladiola, rosa, follajes (palma camedor), o en el 
Estado de México, donde los productores beneficiarios producen rosa, crisantemo, gerbera, 
plantas en maceta, zempoalxochitl, gladiola y lisiantus, se ve la gran diferencia entre las 
especies cultivadas por zonas.  
 
Por tipo de productores, se han apoyado desde  productores con invernaderos tecnificados, 
hasta el campesino que se dedica a sembrar a cielo abierto (gladioleros en Chiapas), es de 
los pocos programas que tienen amplia gama de los componentes que ofrecer, además, las 
Reglas de Operación no establecen características específicas en la población objetivo, 
solamente en el componente de establecimiento de los centros de investigación y desarrollo 
tecnológico y reproductores de material vegetativo, donde se otorgaba sólo a 
organizaciones de productores legalmente constituidas; prácticamente todos los productores 
reúnen los requisitos mínimos para participar en el Programa relacionado con sus 
actividades productivas. 
 
En el ejercicio 2002 los gobiernos de los estados podrán diferenciar los apoyos con base en 
un Estudio de Estratificación de Productores; el Programa Desarrollo de la Horticultura 
Ornamental normalmente apoya a productores que tengan cierta experiencia en las 
ornamentales.  
 
4.2 Procesos de operación del Programa 
 
En este apartado se analizan las diferentes etapas y procesos de la operación del Programa, 
tomando en cuenta los principios básicos de las Reglas de Operación y estableciendo sus 
características operativas. Las fuentes generales de información utilizada fueron: los 
cuestionarios aplicados a beneficiarios en cada estado; las entrevistas a funcionarios, 
organizaciones y proveedores levantada en campo por las Entidades Evaluadoras Estatales, 
y las visitas realizadas a campo por el evaluador nacional.  
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4.2.1 Operación del Programa en el marco del proceso de federalización  

La Alianza es el Programa que más ha avanzado hacia la federalización de acciones en el 
ámbito rural. Existe la participación de recursos provenientes de la Federación y los 
Estados. Su figura jurídico administrativa es el convenio de concertación. Se considera 
como un mecanismo de compensación que actúa en función del nivel de desarrollo y 
características de cada región rural del país.   
 
En el marco del federalismo, las delegaciones de la SAGARPA en cada entidad federativa 
se transforman, de unidades operativas a unidades de promoción y fomento del desarrollo 
rural regional y estatal, mediante acciones de concertación, coordinación, de apoyo a la 
organización social y privada de los productores sujetos del desarrollo rural, de supervisión 
mediante muestreos de la aplicación de la normatividad federal y de la evaluación de los 
impactos de las políticas, programas y proyectos de la Alianza para el Campo en cada 
entidad federativa. 
 
Los programas de la Alianza para el Campo forman parte de la estrategia del Gobierno 
Federal que otorga recursos públicos, funciones y programas a los gobiernos estatales, en 
un esquema de participación responsable entre los dos niveles de gobierno y los 
productores, para la determinación de las prioridades del sector al nivel regional y estatal, la 
definición de programas y de aportación y manejo de los recursos públicos. Los programas 
de la Alianza para el Campo transitan de otorgar apoyos orientados básicamente a la oferta, 
a otros dirigidos a integrar al productor primario a los procesos de transformación y 
agregación de valor de las cadenas productivas.  
 
Para la operación de los programas 2002, el Gobierno Federal requiere establecer sistemas 
de información, para el seguimiento, control y supervisión de los programas que sean 
confiables y oportunos, y que le den transparencia a la operación; por lo que se formula el 
Sistema de Información del Sector Rural (SISER), el cual operará vía Internet, con diversos 
tipos de consulta e interconectado a otras bases de datos.  En tanto se instrumenta el SISER, 
las unidades responsables de los programas al nivel nacional, emitirán lineamientos 
simplificados para su control y seguimiento, destacando los apoyos otorgados a productores 
de bajos ingresos. 

4.2.2 Arreglo institucional 

Para la operación de Alianza para el Campo 2002 hay un arreglo institucional que se 
estableció en cada entidad federativa como parte del impulso para fortalecer el federalismo. 
Los gobiernos de las entidades federativas convinieron con la SAGARPA la constitución 
de los Consejos Estatales Agropecuarios, otorgándoles la autoridad máxima del sector 
agropecuario y rural, con la participación amplia de los productores y sus organizaciones. 
 
Las funciones principales de los Consejos Estatales Agropecuarios son: determinar y 
coordinar las políticas, estrategias y programas del desarrollo agropecuario y rural; aprobar 
los programas regionales y sus prioridades para la asignación de recursos presupuestales 
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para los programas de la Alianza para el Campo y su distribución por programa; aprobar 
proyectos de desarrollo integral por cultivo, especie y específicos de carácter regional y 
nacional; conocer del seguimiento y medición de resultados de la ejecución de los 
programas de la Alianza para el Campo en cada entidad federativa; acordar la 
reprogramación de recursos presupuestales de los programas de la Alianza para el Campo, a 
propuesta de los Comités Técnicos de los Fideicomisos Estatales de Distribución de 
Fondos; conocer los resultados de las evaluaciones de impactos sociales y productivos de 
los programas de la Alianza para el Campo en cada entidad federativa; y, establecer 
procedimientos para la revisión de programas y procesos operativos. 
 
En años anteriores las organizaciones de productores no participaban en la planeación y 
operación del Programa, con el nuevo arreglo institucional se establece que hay que 
consolidar a los Consejos Estatales Agropecuarios con la amplia participación de las 
organizaciones sociales y de productores. 
 
Además, las Fundaciones Produce operarán el Programa de Transferencia de Tecnología, 
participarán dentro de la Alianza estableciendo vínculos con esta para la apropiación de 
tecnologías para los productores de bajos ingresos en transición, y su incorporación a las 
cadenas productivas agroalimentarias. 

4.2.3 Difusión del Programa 

 
Cuadro 4.2.3.1 Principal medio por el que se enteró del Programa (beneficiarios 

encuestados) 
Concepto Morelos Los demás Nacional 

Reuniones con funcionarios 3 16 19 
Carteles o folletos 2 1 3 
Por compañeros 6 27 33 
Por representantes de organizaciones 2 9 11 
Por visitas de técnicos del Programa 32 6 38 
Por autoridades municipales 0 22 22 
Autoridades gubernamentales 1 8 9 
Por proveedores 1 0 1 
Por medios de comunicación 1 1 2 
Otros medios 0 4 4 

Total 48 94 142 
 
Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 34. 

 Nota: La comparación se realizó entre Morelos y los demás estados porque no se puede realizar una comparación 
por zonas geográficas del país, las bases de datos no lo permite. Solamente se capturaron estados del 
centro, además de que Morelos es el segundo productor de ornamentales.  

 
La difusión del Programa en el año 2001, de acuerdo a las encuestas de las entidades de 
evaluación estatal se apoyó principalmente en las visitas de técnicos del Programa (27% de 
los beneficiarios se enteraron por este medio), por información transmitida por sus 
compañeros (23%) y por medio de las autoridades municipales (15%). Sería interesante 
realizar una difusión dirigida en función de prioridades estratégicas para impulsar regiones 
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y especies prioritarias y grupos de población objetivo seleccionados con base en 
potencialidad, experiencia productiva y emplazamiento en los mercados. 

4.2.4 Gestión de solicitudes y apoyos 

Los productores concurren a la ventanilla receptora para gestionar su solicitud de apoyo, en 
ella se integra propiamente el expediente que se somete a la consideración del Comité 
Técnico del Fideicomiso, que es la instancia de autorización de los apoyos del Programa. El 
criterio más generalizado de atención de solicitudes se basa en el orden de llegada, no se 
establece prelación por tipo de productor, componente solicitado, especie o región. Una vez 
que se dictamina la solicitud, se le comunica por escrito al productor el resultado de su 
gestión, y, de resultar aprobada, se procede a la entrega del apoyo. 
 
Los requisitos de elegibilidad 2001 solicitaban presentar un proyecto o propuesta 
productiva, este proyecto en algunos casos fue realizado por un técnico del Gobierno Estatal 
(por ejemplo, en Chiapas lo realizaba Coplanta), aunque en la mayoría fue el proveedor 
quien realizó el proyecto productivo; los productores normalmente no conocen estos 
proyectos productivos, además los proyectos generalmente no cuentan con un análisis de 
mercado. 
 
En el 2002, los Comités Técnicos de los Fideicomisos acordarán los procedimientos de 
operación específicos del Programa, autorizarán las solicitudes de los apoyos y verificarán 
que se cumpla con los requisitos del Programa. 
 
Se dará preferencia a las solicitudes que incluyan algún documento (carta de intención o 
contrato de compraventa) que acredite la seguridad de la compra de la cosecha, y en el que 
se manifieste la intención del beneficiario hacia la utilización de la norma de calidad 
vigente. Las grandes empresas como Visaflor, empresa localizada en las cercanías del 
Nevado de Toluca y que cuenta con 60 hectáreas de invernaderos propios, realizan 
agricultura bajo contrato con productores medianos para ampliar y diversificar su oferta de 
productos; tal vez sería conveniente retomar estos primeros pasos como experiencias para 
difundir estos esquemas y que sean conocidos por los productores, que haya un motor que 
los impulse a producir con calidad.  

4.2.5 Otorgamiento de apoyos 

Posteriormente que el productor es notificado por escrito, este tiene que elegir al proveedor 
del bien o servicio, convenir con él la forma del pago de su participación, una vez que 
adquiere el componente le notifica a la ventanilla receptora, y ésta levanta el acta de entrega 
recepción correspondiente, en la que se certifica que el beneficiario tiene la posesión de los 
bienes adquiridos. El Comité Técnico del Fideicomiso Estatal, con base en la acta de 
entrega-recepción, autoriza el pago de los apoyos. 
 
La operación del Programa se basa en la entrega de subsidios a la demanda que ejerzan en 
su momento los productores agropecuarios con necesidades de apoyo para adquirir bienes y 
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servicios, esta mecánica tiene la desventaja de que no promueve una inducción basada en 
estrategias de apoyo dirigidas a zonas con mayor aptitud o vocación florícola. El lado 
positivo es el que los productores poseen la libertad en la elección de proveedores, aunque 
este aspecto debe ser complementado con asesoría y capacitación previos, ya que en caso 
contrario, existe el riesgo de que el proveedor proporcione una asesoría sesgada hacia sus 
intereses comerciales al momento de cerrar la venta. 
 
El otorgamiento de estos apoyos se ve perjudicado por el retraso de las radicaciones del 
presupuesto, igualmente en la falta de liquidez por parte de los productores para aportar la 
parte que le corresponde. 
 
Desde 1998 al 2001, seis componentes eran proporcionados como apoyos recuperables a 
tres años con tasa cero de interés. Los productores que solicitaban este tipo de componente 
firmaban tres pagarés y un convenio. Hay estados que ya deberían de tener recuperación de 
estos componentes, pero a la fecha no cuentan con mecanismos de recuperación de los 
apoyos otorgados. 
 
El estado de Morelos, con participación de los productores beneficiados con este tipo de 
apoyos, está teniendo una recuperación sólida a través de un organismo de crédito local que 
lo operan los mismos productores y estos son lo que realizan la cobranza. 
 
Como ya se señaló en otro apartado, en 2002 se elimina el carácter recuperable de algunos 
componentes, generalizando el esquema de apoyos a fondo perdido. Se estima que esta 
decisión puede dar lugar a señales encontradas en el propósito de impulsar el desarrollo de 
una cultura empresarial entre los beneficiarios del Programa. 

4.2.6 Seguimiento del Programa 

Al Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental se le dio seguimiento a través de un 
sistema informático llamado SIALC (Sistema de Información Oportuno de Alianza para el 
Campo), del cual en las visitas a campo los funcionarios comentaron que es un sistema muy 
deficiente para las necesidades de seguimiento del Programa, pues se ha observado que no 
es funcional y que ha retrasado los reportes que se venían generando, además, de que se 
duplica el trabajo, pues se tienen que manejar dos sistemas, por fallas que presentaba el 
SIALC.  
 
Para el seguimiento del Programa en el ejercicio 2002 la SAGARPA ha integrado el 
“Sistema de Información del Sector Rural” (SISER), que pondrá a la disposición de cada 
entidad federativa. El manejo del SISER va a estar a cargo de los DDR y CADER, aunque 
es importante señalar que no se cuenta con la infraestructura y personal suficiente para la 
captura de las solicitudes de apoyo como se tiene previsto; existe el riesgo de que suceda 
como con el SIALC, la actividad solamente se realiza para cumplir con las instrucciones 
emitidas al nivel central.  
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El seguimiento físico de los apoyos proporcionados no se realiza por la falta de recursos 
humanos y materiales para efectuar estas verificaciones, el último contacto que se tiene 
entre el gobierno y los productores es en la entrega del acta recepción de los componentes.  
 
Los criterios para dar seguimiento al Programa, son el cumplimiento de las metas físicas y 
financieras acordadas en el Anexo Técnico y el apego a la normatividad del Programa.      

4.2.7 Solicitudes recibidas y atendidas 

Las solicitudes recibidas en el 2001 fueron 1,123 y las autorizadas 919, es decir, se deja de 
atender un 18%, esta diferencia se debe principalmente a que la demanda de los apoyos es 
mucho mayor que la disponibilidad de los recursos, de igual manera el inicio tardío de la 
operación del Programa y la radicación de recursos en los fideicomisos, hace que algunas 
veces los productores decidan no recibir los apoyos o bien porque en ese momento ya no 
disponen de su aportación económica correspondiente. 
 
Los funcionarios en las entrevistas realizada por las EEE mencionan que los productores no 
presentan solicitud por falta de recursos para hacer su aportación económica (35.4%), 
además por la falta de conocimiento del Programa (20.7%). 
 
El 41.8% de los funcionarios opinan que las razones por las que las solicitudes no son 
aprobadas son debidas a la falta de recursos para apoyar todas las solicitudes, de igual 
forma por los expedientes incompletos, y también porque no se ejercen por los solicitantes 
debido a que no disponen de recursos para su aportación.  

4.2.8 Solicitudes no atendidas y razones; estrategia para el seguimiento de solicitudes no 
atendidas 

De acuerdo a lo que señalaron los operadores del Programa a las solicitudes que no se 
atendieron en años anteriores se les dará un seguimiento para el 2002, es el caso de muchos 
estados, donde no piensan realizar difusión para el Programa en este año porque expresan 
que ya cuentan con muchas solicitudes pendientes. 
 
Las estrategias para el seguimiento de estas solicitudes, consisten en notificar a los 
productores que pueden participar el próximo año el problema con esto es que los 
productores tienen que volver a realizar todo el peregrinaje desde la ventanilla de recepción 
hasta recibir el apoyo. 
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4.3 Perfil de los beneficiarios14 
 
Los datos de las encuestas muestran que los beneficiarios en su mayoría son hombres con 
edad promedio de 41 años, con un grado de escolaridad alto (29%) mayor a secundaria, el 
70% obtiene ingresos mensuales menores a $4,000.0, la principal fuente de ingresos es la 
producción agrícola (77%) y gran parte de su producción (46%) la destinan al mercado 
nacional. El 87% no utilizan crédito bancario.  
 

Cuadro 4.3.1 Perfil de los beneficiarios 
Respuestas Aspectos Indicador del perfil de 

beneficiarios persona física No. %  
- Masculino 122 70 
- Femenino 53 30 Sexo 
- Total 175 100 
- Edad promedio 41  
- Beneficiarios menores a 40 años 83 48 
- Beneficiarios entre 40 y 55 años 69 39 
- Beneficiarios con más de 55 años 23 13 

Edad 

- Total 175 100 
- Ninguna y hasta tercero de primaria 41 23 
- De cuarto año a primaria terminada 41 23 
- Con estudios de secundaria 43 25 
- Mayor de secundaria 50 29 

Escolaridad 

- Total 175 100 
- Menos de $4,0OO  112 64 
- De $4,000 a $11,000  49 28 
- Más de $11,000 a $30,000  0 0 
- Más de $30,000 a $60,000  0 0 
- Mas de $60,000 0 0 
- No sabe / no respondió  14 8 

Ingreso promedio 
mensual disponible 
2001 

- Total 175 100 
- Producción agrícola 135 77 
- Producción pecuaria 4 2 
- Actividades forestales 0 0 
- Otras actividades  31 18 
- Otras fuentes de ingresos 5 3 

Principal fuente de 
ingresos en 2001 

- Total 175 100 
- Autoconsumo familiar 11 11 
- Autoconsumo para la producción  4 41 
- Mercado local 36 37 
- Mercado Nacional  45 46 
- Exportación 1 1 

Destino principal de la 
producción de la UPR 
(primera venta) 

- Total 97 100 
- Sí 23 13 
- No 152 87 

Utilización de crédito 
bancario  

- Total 175 100 
 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 
 

                                                 
14 El perfil de los beneficiarios se determinó de acuerdo a las encuestas levantadas por las entidades evaluadoras. De los 11 estados que 

operaron el Programa, solamente Morelos, Puebla, Hidalgo y Michoacán, realizaron evaluación dando un total de 175 encuestas (33 
beneficiarios no recibieron el apoyo). 
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Los beneficiarios que no han solicitado un crédito con la banca privada mencionan que es 
debido a que las tasas de interés son demasiado altas. Al respecto, es de suma importancia 
que los Gobiernos Federal y Estatales, junto con FIRA y BANRURAL, propongan nuevos 
mecanismos de financiamiento para darle un empuje al financiamiento rural. 
 
El destino de la producción es esta actividad es principalmente al mercado nacional, pero es 
interesante que el 1% se dedica al mercado de exportación, lo que denota que el objetivo 
del Programa no se cumple por la deficiencia de inducir a los productores a un mercado de 
exportación de sus productos, los componentes que proporciona el Programa de Desarrollo 
de la Horticultura Ornamental no provocan un cambio en las exportaciones.  

 
 

Cuadro 4.3.2 Características de la superficie agrícola de los 
beneficiarios  

Respuestas 
Aspecto 

Indicador del perfil de 
beneficiarios 

Personas físicas 
ha. %  

- Superficie ejidal o comunal propia 861 10.0 

- Superficie privada propia 7,791 90.0 Tipo de tenencia: (ha) 

Total 8,652 100 
- Riego 7,823 90.4 
- Humedad residual  0 0.0 
- Punta de riego 4 0.06 
- temporal de uso agrícola 678 7.8 
- Agostadero de buena calidad 144 1.7 
- Monte o agostadero en terreno árido 3 0.04 
- Bosque  0 0.0 

Régimen de humedad 

Total 8,652 100 
 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 
 
 
 
El 90% de la superficie apoyada es propia y el régimen de humedad es de riego (90%), 
dedicada a la producción de ornamentales (55.6%) y hortalizas (25.9%), de esta superficie 
el 43.7% está parcialmente tecnificada y un 29.1% mecanizada en su totalidad, la calidad 
genética del material que ocupan es mejorada (51.4%), el control de plagas y enfermedades 
es parcial. El hecho de que utilicen tecnificación parcial y mecanizada y tengan un control 
de plagas y enfermedades puede ser reflejo de que las superficies que ocupan para esta 
actividad son pequeñas, ya que no pasan de una hectárea. 
 
Se trata de productores con apertura al cambio y a nuevas tecnologías de producción, 
eminentemente productores de flores de corte o de maceta y horticultores con explotaciones 
consolidadas, cuyos sistemas de producción son de invernaderos y viveros (como se 
describe en el Capítulo 2). 
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Cuadro 4.3.3 Nivel tecnológico de la principal actividad productiva de 
los beneficiarios 

Respuestas 
Aspecto Indicador del perfil del 

beneficiarios individual No. %  
- Sin mecanizar  41 27.2 
- Parcialmente mecanizado  66 43.7 
- Mecanizado  44 29.1 

Nivel de mecanización  

Total 151 100 
- Criollos 26 14.9 
- Mejorado y criollo 37 21.1 
- Mejorado  90 51.4 
- No aplica 22 12.6 

Calidad genética de las semillas  

Total 175 100 
- Sin control  9 5.1 
- Parcial  98 56.0 
- Riguroso, acorde a normas sanitarias  55 31.4 
- No aplica 13 7.5 

Control de plagas y enfermedades  

Total 175 100 
 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 

 
Este Programa está dirigido a productores que ya realizaban previamente esta actividad y la 
principal razón para solicitar el apoyo fue el de aumentar sus ingresos y mejorar sus 
rendimientos. 
 
Este tipo de productores no tiene asistencia técnica continua, solamente cuando hay algún 
problema en su cultivo y la solicitan principalmente a los proveedores de la zona. En los 
estados que son fuertes en la producción de flores (Morelos y el Estado de México) la 
asistencia técnica es a través de técnicos independientes (las grandes empresas tienen 
técnicos contratados, principalmente colombianos) y en el caso de Chiapas por medio de 
los técnicos de Coplanta. Los productores requieren asistencia técnica para mejorar las 
condiciones de venta, consideran que los técnicos tienen capacidad suficiente para 
proporcionar esta asesoría. 
 
4.4 Satisfacción con el apoyo 
 
Como se puede observar en la gráfica 4-4-1, la mayoría de los productores están satisfechos 
con la calidad de los componentes ya que un 65.2% menciona que el componente es de 
buena calidad, esto es debido a que a los productores que se benefician con los 
componentes del Programa son productores con una trayectoria en la actividad, por lo tanto 
ya conocen el manejo de los invernaderos o viveros y el equipamiento de los mismos. Solo 
un productor mencionó que la calidad fue mala, es probable que esto sea consecuencia de la 
baja calidad de los plásticos que se ocupan para los invernaderos, la falta de conocimientos 
y pericia para su manejo, o por la falta de asistencia técnica y los servicios post-venta de los 
proveedores. 
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Figura 4.4.1 Satisfacción con el apoyo 

 
 
 
 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 

 
La frecuencia de reconocimiento de satisfacción obtuvo un valor de 99.3% y la satisfacción 
y oportunidad del apoyo es de 66%, valores altos porque en este Programa a diferencia de 
otros, el hecho de recibir el apoyo en cualquier momento del año no es un factor decisivo 
en cuanto a oportunidad se refiere, pues se trata de componentes con un periodo de vida útil 
o con un uso continuo en la unidad de producción y de ser necesario puede seguir 
desarrollando su actividad como la venía haciendo, por lo que un alto porcentaje de 
beneficiarios respondió que fue oportuno su suministro como se observa en el cuadro 4.4.1. 
 

Cuadro 4.4.1 Oportunidad en la entrega del apoyo 
Concepto Respuestas %  

Llegó oportunamente 94 66 

No llegó oportunamente 48 34 

Total 142 100 
 
Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 

 
 
4.5 Participación de productores, proveedores y técnicos en la planeación 
y operación del Programa 
 
Sólo los productores líderes o mejor organizados participan directamente en los órganos del 
Programa a través de los comités y subcomités que operan en el sector agropecuario de 
cada Estado. 
 
Las recomendaciones o sugerencias aportadas para el mejoramiento del Programa son 
numerosas y sólo aceptadas en pocas ocasiones. Las propuestas más generalizadas de este 
tipo de organizaciones coinciden con la de los demás actores: una selección de los 
proveedores y se busquen mecanismos para financiar las aportaciones de los productores. 
Según se desprende de las entrevistas aplicadas a los funcionarios. 
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Un 61% de los funcionarios entrevistados opinaron que no participan en el diseño y la 
planeación para la instrumentación del Programa, lo que resulta preocupante en el 
reforzamiento de capacidades institucionales en los estados, que le den sustento a una 
eficiente federalización.   
 
Los proveedores y técnicos no intervienen en la planeación y operación del Programa, 
aunque en la Reglas de Operación se menciona que tendrán que intervenir junto con el 
Consejo Estatal Agropecuario. 
 
4.6 Correspondencia entre los apoyos del Programa y las necesidades de 
los productores 
 
El hecho de que el Programa responda a las orientaciones de la demanda de apoyos por 
parte de los productores, sin una predefinición de orden estratégico normativo, hace que la 
correspondencia se dé en función de las necesidades que en un año determinado expresen 
los productores; al respecto también debe considerarse el tipo de productor al que se está 
atendiendo. Por ejemplo, en un inicio (1998) se brindaron apoyos para el control de plagas, 
entregando productos agroquímicos y equipo para su aplicación (bombas) dada la demanda 
de extensos sectores de pequeños productores. Después, ante la reiterada demanda de 
apoyar a ese tipo de productores para superar problemas de comercialización, se 
introdujeron como componentes las cámaras de refrigeración, salas de empaque y bodegas, 
aunque sin gran éxito ante la dificultad para que éstos se organizaran. 
 
El 78% de los funcionarios entrevistados señaló que se han diseñado mecanismos para 
identificar las necesidades de los productores; un 56% indicó que los apoyos responden 
parcialmente a estas necesidades. 
 
4.7 Fortalezas y debilidades del Programa 
 
De acuerdo a las encuestas que se realizaron a los beneficiarios del Programa estas son las 
principales fortalezas: 
 

•	    Es un recurso complementario importante 

•	    Los apoyos del Programa potencian la producción ornamental 

•	    Genera y mantiene el empleo en la unidad familiar 
  
Por el lado de las debilidades se tiene: 

•	    Los recursos del Programa son insuficientes 

•	    Falta asistencia técnica y capacitación 

•	    Los trámites son complicados 
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4.8 Evaluación global de la operación del Programa 
 
Con base al análisis realizado en cada proceso de la operación del Programa y de acuerdo a 
la información obtenida se puede concluir que el Programa presenta insuficiencias en áreas 
clave, como serían la formulación y dictamen de proyectos bien fundamentados, el 
seguimiento en el otorgamiento de apoyos y la ausencia de un mecanismo específico para la 
recuperación de los apoyos otorgados en ejercicios pasados (con excepción del estado de 
Morelos), por lo que prácticamente no ha habido reembolsos por parte de los beneficiarios. 
 
El Programa Desarrollo de la Horticultura Ornamental presenta problemas operativos en 
diversos procesos. En la planeación no se cuenta con diagnósticos que orienten el 
establecimiento de metas y la asignación de recursos.  
 
El proceso de difusión es limitado, los beneficiarios no conocen las características del 
Programa y sus alcances. Además, no se tiene una vinculación con los otros Programas de 
la Alianza y eso se ve reflejado que un 57% de los beneficiarios no conocen el Programa de 
Sanidad Agropecuaria. 
 
La elaboración de solicitudes la realizó, en la mayoría de los casos, el mismo productor; 
quienes señalan que el trámite fue fácil, pero también señalan que los trámites deben 
simplificarse. 
 
En el seguimiento del Programa no se contó con un sistema informático que pudiera  
satisfacer las necesidades de información de las oficinas centrales de la SAGARPA; se 
pondrá a funcionar un nuevo sistema llamado SISER, que al parecer y los comentarios de 
funcionarios las DDR y CADER, que son los responsables de la captura de las solicitudes, 
no tienen la capacidad humana y técnica para esta labor. Además de que no se cuenta con 
una estructura básica en la operación del Programa. 
 
La asistencia técnica es un problema al nivel nacional en el sector agropecuario, en este 
Programa es particularmente importante disponer de servicios apropiados a las exigencias 
de una actividad intensiva en conocimientos y altamente sensible a los requerimientos de 
calidad y diferenciación de productos en el mercado; el perfil de los técnicos que atienden 
estas necesidades dentro del Programa, desgraciadamente no reúne las características 
necesarias.  
 
Es un Programa que cuenta con una amplia gama de componentes que beneficia a 
productores diversos, desde los que tienen unidades de producción tecnificadas, hasta 
aquellos que siembran a cielo abierto, siendo una oportunidad para aquellos que tengan los 
recursos complementarios para pasar a nuevas tecnologías de producción. 
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4.9 Conclusiones y recomendaciones 
 
El Programa carece de un marco de orientación estratégica de mediano plazo que ordene y 
haga congruente la oferta de apoyos en función de sus objetivos; la simple operación 
inercial basada en la demanda de los productores y en lo que los operadores identifican 
como necesidades no parece ser un camino efectivo para el desarrollo y consolidación de la 
actividad. 
 
En el nivel nacional no se cuenta con estudios y diagnósticos relativos a la horticultura 
ornamental que puedan servir de apoyo a la definición de estrategias y la formulación del 
programa-presupuesto anual; en el ámbito estatal, son pocas las entidades federativas que 
cuentan con algún estudio o diagnóstico de soporte para la planeación.   
 
La recomendación específica apunta al desarrollo de estudios de diagnóstico que visualicen 
la problemática productiva y de mercado para, a partir de ello, formular un plan estratégico 
con horizonte a 10 años en el que se definan las prioridades regionales por especie, 
mercado y tipo de productor. Se sugiere que la SAGARPA promueva estas acciones con el 
concurso de todos los actores y de manera coordinada con los gobiernos estatales. 
  
La complementariedad con otros programas de la Alianza es fundamental, al menos en 
cuatro ámbitos: riego tecnificado, sanidad, asistencia técnica y fomento a las exportaciones. 
No obstante, en este terreno los logros son escasos. La incorporación del Programa en el de 
Fomento a Cultivos Estratégicos en el año 2002, abre oportunidades de sinergia efectiva. 
 
Para el logro de una mayor integralidad en los apoyos se recomienda tomar como unidad 
básica el proyecto productivo y sus etapas de desarrollo, de tal suerte que se provean los 
elementos de infraestructura y equipo que aseguren su pleno funcionamiento. Por ejemplo, 
no tiene caso otorgar apoyos a la construcción del invernadero, si no se tiene contemplado 
el equipo de riego. 
 
Después de tres ejercicios de evaluación del Programa, la incidencia de sus resultados sobre 
la operación es limitada, ello porque los informes no son conocidos por un amplio sector de 
funcionarios operadores en los estados. 
 
Se recomienda fortalecer la transmisión de experiencias entre operadores del Programa en 
las entidades federativas, a través de foros regionales en los que se analicen las propuestas 
de mejora a la operación, planteadas en los informes de evaluación. 
 
Las instancias de operación del Programa en los estados no han aplicado criterios de 
diferenciación de apoyos entre estratos de productores, lo que le resta posibilidad de incidir 
de manera más específica. 
 
Aquí, la recomendación concreta es que la SAGARPA promueva con los Consejos 
Estatales Agropecuarios la realización de estudios de estratificación de productores que 
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brinden la información necesaria para que las instancias estatales definan estrategias 
diferenciadas que le den mayor efectividad a los apoyos. 
 
Con excepción del estado de Morelos, no ha funcionado la recuperación de los apoyos 
otorgados hasta el año 2001. No obstante que los beneficiarios contraían el compromiso de 
reembolsar el subsidio en un lapso de tres años, a tasa cero, no se estableció el mecanismo 
específico por medio del cual harían sus pagos. 
 
A este respecto, se recomienda analizar la experiencia de Morelos (recuperación por medio 
de Cajas de Ahorro de las organizaciones de productores) para determinar la conveniencia 
de establecer un mecanismo análogo en los demás estados.  
 
El Programa presenta vulnerabilidad en la capacidad técnica para la formulación y 
seguimiento de proyectos de inversión y su correspondiente dictamen, particularmente en 
lo que se refiere al análisis de mercado. 
 
Es fundamental que se fortalezcan los cuadros técnicos en las diversas instancias que tienen 
que ver con la operación del Programa. La formulación y dictamen de los proyectos debe 
ser sustancialmente mejorada, a efecto de que primero se reconozcan las necesidades del 
mercado y los canales de comercialización para la efectiva colocación de los productos, 
antes de autorizar cualquier apoyo. 
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Capítulo 5 
 

Evaluación de resultados e impactos del Programa 
 
En este capítulo se establecen los resultados e impactos del Programa. Para ello se hace un 
análisis de los efectos directos e indirectos en la operación del Programa, asentando cómo 
se ha visto afectada la productividad y la producción, los ingresos de los productores, el 
empleo, el desarrollo de mercados, la innovación de los procesos productivos, permanencia 
de los apoyos, las cadenas de valor, el fortalecimiento de organizaciones económicas y los 
efectos sobre los recursos naturales. Asimismo, se presentan las conclusiones más 
relevantes sobre tales resultados y se proponen recomendaciones para imprimirle una 
mayor eficacia a los apoyos para ampliar los impactos sobre sus beneficiarios. 
 
5.1 Principales resultados de las acciones del Programa 

5.1.1 Cambios en la capacidad productiva 

Los cambios más notables en esta actividad se refieren a la incorporación y tecnificación de 
superficies bajo invernadero, así como a una mayor extensión atendida con servicios de 
asistencia técnica y manejo integrado de plagas. Llama la atención el fuerte crecimiento en 
el número de cosechas al año y los volúmenes de producción, así como el nulo impacto en 
capacidad de almacenamiento en frío.  
 

Cuadro 5.1.1.1 Cambios en la capacidad productiva 

Concepto Antes del apoyo Después del 
apoyo 

1) Superficie de invernadero rústico (m2) 56,120.6 89,492.0 

2) Superficie de invernadero tecnificado (m2) 19,550.0 58,357.0 

3) Capacidad de almacenamiento (Ton) 0.0 200.0 

4) Capacidad de almacenamiento en frío (Ton) 0.0 0.0 

5) Número de cosechas por año 70.0 126.0 

6) Superficie con asesoría técnica (m2) 56,153.0 92,098.6 

7) Superficie con manejo integrado de plagas (m2) 30,092.0 68,275.6 

8) Volumen de agua utilizado (m3 / año) 4,130.0 14,596.0 

9) Volumen de producción (Ton/año) 125.0 241.0 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE. 

 
Es importante señalar el mayor incremento relativo en superficie de invernaderos 
tecnificados, en comparación al registrado en invernaderos rústicos, ya que de ello pueden 
esperarse mayores incrementos en productividad y la posibilidad de tener mejores controles 
de plagas y un escalamiento tecnológico hacia especies de mayor valor comercial.  
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Los datos sobre cambios en el número de cosechas y volúmenes de producción deben 
tomarse con precaución ya que la mayor parte de la nueva superficie es muy probable que 
aún no esté en operación. 
 
5.2 Capitalización e inversión productiva 
 
En este apartado se analiza el efecto de los recursos fiscales sobre las decisiones de 
inversión de los beneficiarios del Programa, para ello se toman en cuenta las siguientes 
variables: 

•	    La aportación del Gobierno Federal 

•	    La aportación de los Gobiernos Estatales 

•	    La aportación obligatoria de los productores 

•	    La inversión adicional que realizan los productores 
 
La proporción de beneficiarios que realizó inversión adicional además de cubrir el monto 
de su aportación obligatoria fue del 45.1%, lo que indica que el apoyo tuvo un importante 
efecto de inducción para la capitalización de las unidades de producción. La inversión 
adicional realizada por los productores, conforme a las encuestas, fue para construcción y 
rehabilitación de infraestructura. 
 
Para sufragar esa inversión el beneficiario empleó fundamentalmente recursos propios, en 
parte orillado por la todavía muy escasa disponibilidad de créditos bancarios. También, se 
observa que el hecho de que el mayor porcentaje corresponda a recursos propios, es 
indicativo del estrato de productores atendidos, que cuentan con cierto nivel de 
capitalización y liquidez. 
 
La respuesta del productor al estímulo para invertir indica que por cada peso de inversión 
gubernamental, la inversión total del productor fue de 1.99 pesos, que debe considerarse 
como un importante efecto inductor de los recursos de Alianza.   
 
5.3 Cambio técnico e innovación en los procesos productivos 
 
El porcentaje de los productores que no tenían experiencia en la utilización del bien o 
servicio recibido fue de un 31.7, que se considera bajo ya que en este Programa 
normalmente se le proporcionan los apoyos a productores que ya cuentan con experiencia 
en la actividad florícola. Un 80.3% de los encuestados observaron algún cambio favorable 
en la producción al recibir el bien o servicio solicitados.  
 
De los beneficiarios encuestados, los que registraron cambios en las técnicas fueron casi un 
32%, proporción elevada si se toma en cuenta que más de dos terceras partes ya tenían 
experiencia en la actividad.  
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5.4 Permanencia y funcionalidad de los apoyos  
 
Los apoyos proporcionados por el Programa, en su mayoría, se hallan en poder de los 
beneficiarios, trabajando satisfactoriamente y usándose a toda su capacidad. La 
permanencia del apoyo alcanzó una frecuencia de 98.6% entre los beneficiarios 
encuestados, este valor es alto debido a que en su mayoría se trata de infraestructura fija en 
la unidad de producción. Los indicadores de presencia del apoyo en funcionamiento y de 
calidad y sostenibilidad de los apoyos también alcanzan valores altos, entre 89% y 92%, en 
vista de su pertinencia para la producción.  
 
Como se observa en el cuadro 5.4.1, el aprovechamiento de los apoyos a toda su capacidad 
se observa en casi dos terceras partes de los beneficiarios encuestados, lo que habla de que 
cuentan con las habilidades y recursos necesarios para el inmediato aprovechamiento de los 
apoyos que se les otorgaron. 
 

Cuadro 5.4.1 Aprovechamiento de la capacidad del bien obtenido 

Descripción Respuesta % 
1. Se usa a toda su capacidad 93 65.5 
2. Se usa casi a toda su capacidad 25 17.6 
3. Se usa a la mitad 7 4.9 
4. Su uso es mínimo  5 3.5 
5. No se usa 12 8.5 
Total 142 100.0 

 
Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE.  

 
 
En el momento que el productor es notificado de que fue aceptado como beneficiario del 
Programa, éste debe buscar a su proveedor y escoger el bien o servicio que pretende 
adquirir, es por eso que la presencia de la calidad en el funcionamiento fue de 89.4% que es 
un valor alto debido a que los beneficiarios son los responsables de que la calidad del bien 
sea el óptimo para sus necesidades. 
 
5.5 Desarrollo de capacidades técnicas, productivas y de gestión 
 
La contribución de los apoyos del Programa a la formación de capital humano relevante 
para las actividades de producción nos indica un valor de 0.26 (medido en una escala de 0 a 
1), que refleja la mezcla de desarrollo de capacidades en nuevas técnicas de producción, en 
administración y contabilidad, y en capacidades para la gestión local; el indicador se estima 
bajo. El área en la que un mayor número de beneficiarios (60%) expresó haber adquirido 
nuevas capacidades fue la de técnicas de producción; ello se explica porque el Programa no 
está diseñado para incidir en otro tipo de capacidades y porque los servicios de asistencia 
técnica provistos por el Programa tienen una marcada orientación a los aspectos 
productivos. 
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Este es un ámbito estratégico en el que el Programa no está proveyendo capacidades para el 
desarrollo empresarial de las unidades de producción, que además es parte del objetivo del 
mismo. 
 
5.6 Cambios en producción y productividad o calidad, atribuibles al 
apoyo 
 
El porcentaje de productores que reportaron cambios favorables en productividad es de 
37.3%, valor reducido, que puede estar reflejando que una proporción importante de 
beneficiarios encuestados aún no pone en operación el componente apoyado o que tiene 
alguna deficiencia en el acceso a insumos apropiados.  
 
Un 32% de los beneficiarios registró cambio simultáneo en producción, productividad y 
calidad, lo que puede tomarse como un resultado satisfactorio, si se considera que se 
cumplieron las tres condiciones: aumento en el volumen, aumento en rendimiento y a la vez 
mejoramiento en la calidad de sus productos, ello porque en el cultivo bajo invernadero se 
controla el medio ambiente, las plagas y enfermedades, el uso del agua, la luz y la 
fertilización de las plantas. 
 
5.7 Cambios en el nivel de ingresos de la unidad de producción 
 
Los beneficiarios que reconocieron haber tenido un cambio positivo en los ingresos debido 
a los apoyos otorgados por el Programa fueron un 43%, con un crecimiento del 60% en sus 
percepciones por la venta de sus productos. Estos valores están determinados porque los 
productores apoyados con la componente construcción y rehabilitación de invernaderos o 
viveros pueden producir con mejor calidad, controlando muchas condiciones y les da la 
oportunidad de buscar nuevos mercados, con un precio superior. 
 
5.8 Desarrollo de cadenas de valor  
 
Esta serie de indicadores nos señalan la presencia de cambios favorables en actividades 
previas a la producción (adquisición de insumos) y en actividades posteriores a la 
producción (transformación, comercialización y accesos a información de mercados). La 
valoración de estos indicadores tiene una escala de 0 a 1, conforme se aproxima a la unidad 
se considera como un mejor resultado en el desarrollo de cadenas de valor. 

 
Cuadro 5.8.1 Indicadores de desarrollo de cadenas de valor 

Indicador Valor 
a).- Índice de acceso a insumos y servicios 0.24 
b).- Índice de postproducción y transformación 0.17 
c).- Índice de comercialización 0.23 
d).- Índice de información de mercados 0.12 
e).- Índice general de desarrollo de la cadena de valor 0.76 

Fuente: Elaboración propia con base en las encuestas levantadas por las EEE y el procedimiento para el cálculo 
de indicadores de evaluación y su análisis. 
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Los índices con resultados más pobres señalan la existencia de áreas de oportunidad 
importantes para el fortalecimiento de la cadena de valor en el grupo de beneficiarios del 
Programa. Así, en materia de información de mercado hay una notable carencia de datos 
fundamentales para una mejor toma de decisiones de los productores, ello porque el 
Programa no incorpora elementos de ese tipo; en el ámbito de las actividades de 
postproducción y transformación, se consideran aspectos de gran relevancia, como el 
manejo post-cosecha, la sanidad de los productos y el almacenamiento, sobre los cuales el 
Programa sí incorpora apoyos específicos, sin embargo, los resultados aún son pobres. 
 

Cuadro 5.8.2 Aspectos de la producción, comercialización y transformación en que se 
reportaron cambios 

Observó 
cambio 

favorable 

Observó 
cambio 

desfavorable Aspecto en el que observó cambio* 

No. %  No. %  

1. Precio de insumos o servicios empleados 41 28.8 7 4.9 
2. Suministro en insumos o servicios 26 18.3 3 2.1 
3. Cambio en el trato con proveedores 25 17.6 2 17.6 
4. Acceso a nuevos insumos o servicios 44 31.0 0 0.0 
5. Manejo después de la cosecha o después de la producción 23 16.2 1 0.7 
6. Transformación de productos 20 14.1 1 0.7 
7. Sanidad de los productos 51 35.9 1 0.7 
8. Condiciones de almacenamiento 5 3.52 1 0.7 
9. Volúmenes y valor por ventas de la producción 49 34.5 1 0.7 
10. Seguridad en el comprador 19 13.4 0 0.0 
11. Colocación del producto en el mercado 32 22.5 0 0.0 
12. Acceso a nuevos mercados 28 19.7 1 0.7 
13. Disponibilidad de información de mercados 13 9.15 1 0.7 
14. Acceso a información de mercados 21 12.0 1 0.7 
 

Fuente: Elaboración propia con  base en las encuestas levantadas por las EEE. 56. 
* Los porcentajes tiene como base 142 encuestas, que es el tamaño de la muestra, los datos son de opción múltiple, la suma puede 

ser mayor al 100%. 

 
 
5.9 Contribución al empleo 
 
La producción de ornamentales es de las actividades agrícolas que demanda mayor cantidad 
de mano de obra para la producción, normalmente los pequeños productores emplean la 
mano de obra familiar y en las épocas de mayor actividad (inicio de las siembras y 
cosechas) recurren a trabajadores eventuales.  
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El indicador de tasa de incremento en el empleo debido al apoyo, tiene un valor de 49%, 
que resulta importante; la frecuencia de efectos positivos es elevada (41.5%), lo que 
determinó también un buen impacto en la tasa de arraigo de la población debido al apoyo 
(21.5%). 
 
5.10 Conversión y diversificación productiva 

 
Se entiende como conversión o diversificación productiva el cambio en la explotación de 
un cultivo por otro. De acuerdo a los datos de las encuestas, apenas un 17.6% cambió de 
especie dentro de la misma actividad, lo que tiene una implicación directa sobre el objetivo 
del Programa de fomentar la producción de nuevas especies y variedades de calidad y de 
alto valor comercial. 
 
Es significativo señalar que para los beneficiarios que cambiaron de especie o actividad, el 
tipo de apoyos que se requieren para consolidar el cambio se centran básicamente en 
asesoría técnica para la producción del nuevo producto, apoyos para la comercialización del 
nuevo producto, apoyos para la transformación del nuevo producto y apoyos para el control 
sanitario. 
 
De los productores que mencionaron que iniciaron una nueva actividad, ésta fue la de las 
hortalizas; esto resulta porque, en el estado de Puebla se apoyaron a productores de maíz 
que cambiaron a la producción de jitomate bajo invernadero. 
 
Para los beneficiarios que no reportaron conversión, los principales factores para no realizar 
cambios obedecen a que no tienen interés o perciben poco conveniente cambiar de 
actividad, y también porque consideran muy riesgoso el cambio. 
 
5.11 Efectos sobre los recursos naturales 

 
La presencia de efectos favorables sobre los recursos naturales es referida por un 90.8% de 
los beneficiarios encuestados. Los factores principales que explican el cambio positivo se 
refieren al ahorro de agua (46% de los beneficiarios), menor uso de agroquímicos (45%) y 
control biológico de plagas (34%). 
 
Para la pequeña proporción de beneficiarios que considera que hubo efectos desfavorables 
(7.0%), estos se refieren al mayor uso de agua (2.8%) y de agroquímicos (2.1%).   
 
5.12 Desarrollo de organizaciones económicas de productores 

 
El Programa atendió a un número importante de organizaciones. En la muestra de los 
beneficiarios se encuestaron a 76 productores que se encuentran organizados. 
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En la mayoría de los casos son organizaciones no formales. El motivo más importante por 
el que el beneficiario entró en la organización es para acceder a los apoyos de la Alianza, y 
la principal actividad económica a que se dedica la organización son las ornamentales. 
 
El porcentaje de beneficiarios que se incorporaron a un grupo con la finalidad de obtener el 
apoyo de la Alianza fue de 73.7%, lo que indica que lo productores sí se pueden organizar 
pero solamente cuando reciben algo. El porcentaje de grupos que recibieron algún tipo de 
apoyo para el fortalecimiento de la organización fue de 43.4%. 
 
En las zonas del país donde esta actividad es de importancia económica (Estado de México, 
Morelos y Puebla), es requisito indispensable estar dentro de una organización, en otros 
estados, como en Chiapas, los productores se están tratando de organizar porque se dan 
cuenta de  las ventajas que ello conlleva. 
 
5.13 Protección y control sanitarios 
 
Este indicador es de suma importancia en este Programa, por la gran cantidad de plagas y 
enfermedades que atacan a los cultivos florícolas. Hay un uso desmedido de agroquímicos, 
los productores, por no contar con asistencia técnica y capacitación adecuada, realizan sus 
aspersiones de agroquímicos sin control.  
 
De acuerdo a la encuesta, solamente el 36% de los productores conoce las campañas de 
sanidad agropecuaria, y apenas el 10% ha participado en alguna campaña. 
 
Es notorio el desconocimiento por parte de los productores de las campañas de sanidad 
agropecuaria, se recomienda que se tenga una vinculación más estrecha con el Programa de 
Sanidad Vegetal de la Alianza para el Campo, para tener una buena aplicación de 
agroquímicos en los cultivos. 
 
5.14 Investigación y transferencia de tecnología 
 
El 39% de los beneficiarios no conocen las actividades de transferencia de tecnología y al 
igual que en sanidad, los productores no conocen y no participan en ninguna actividad de 
adopción de tecnología. 
 
Son bajos los niveles de transferencia y adopción de tecnologías, además de la asistencia 
técnica deficiente expresada por lo beneficiarios. Los responsables del Programa no han 
intervenido en la vinculación con otras instancias gubernamentales para facilitar esta 
transferencia de tecnologías, como podrían ser las Fundaciones Produce o el vínculo con 
programas como el de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales. 
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5.15 Conclusiones y recomendaciones 
 
Los impactos del Programa se han centrado en el desarrollo de la infraestructura productiva 
en invernaderos, dejando en un plano muy secundario otros elementos de igual o mayor 
importancia, tales como la tecnificación de los propios invernaderos, la construcción de 
centros de reproducción de material vegetativo, la infraestructura para la comercialización y 
la provisión de una asistencia técnica apropiada a la especificidad de la actividad.  
 

Esta situación responde a una operación del Programa orientada por la demanda de los 
productores, no obstante, es importante marcar la conveniencia de valorar qué tan 
apropiada es esta tendencia y qué implicaciones puede tener ese desequilibrio para la 
consolidación de estructuras productivas competitivas en los mercados globalizados. 
 

En términos de la capitalización e inversión productiva, se registra un importante efecto de 
inducción de los apoyos del Programa. Un 45% de los beneficiarios realizaron inversiones 
adicionales al monto de su aportación, principalmente con recursos propios; por cada peso 
de apoyo gubernamental, el productor invirtió 1.99 pesos en otros elementos dentro de su 
unidad de producción. 
 

Se recomienda orientar este potencial hacia el desarrollo de nuevos cultivos de alto valor 
comercial, así como a la integración de una infraestructura de comercialización eficiente. 
En esta línea, la SAGARPA debiera analizar la conveniencia de incrementar el monto de 
los apoyos a estos fines y convenir acciones convergentes con los gobiernos estatales. 
 

La presencia de cambios técnicos imputables al apoyo proporcionado por el Programa, al 
igual que el desarrollo de capacidades, es baja y se concentra en aspectos eminentemente 
productivos. El Programa no provee capacidades gerenciales con miras al desarrollo 
empresarial de unidades de producción tecnificadas, que es parte de su objetivo. Sobre el 
particular, debieran de explorarse vías al alcance dentro de Alianza, como sería la 
canalización de apoyos del DPAI. 
 

La horticultura ornamental es una actividad que requiere de conocimientos muy 
especializados para un buen manejo de las especies cultivadas y que satisfaga los cada vez 
más exigentes gustos y preferencias de los consumidores. En este ámbito, la acción del 
Programa es pobre, ya que el perfil de los técnicos generalmente no responde a estas 
características de la actividad. Aquí, se considera importante que se comprometan acciones 
para elevar la calidad de la asistencia técnica, con esquemas de mejora continua de los 
cuadros profesionales y su certificación por parte de SAGARPA.  
 

La permanencia y funcionalidad del apoyo son elevadas, lo que habla de un fuerte arraigo 
de los productores en la actividad y de que hicieron una buena selección de los bienes y 
servicios adquiridos con el apoyo.  
 

Los impactos sobre productividad han sido limitados, en buena parte porque el énfasis del 
Programa va sobre la línea de mayores superficies de invernadero. Al respecto, se estima 
necesario imprimirle un mayor dinamismo a los componentes que inciden en 
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productividad, esto podría lograrse si se manejan esquemas de desarrollo de proyectos 
integrales que, aunque los prevén las Reglas de Operación, no han tenido efecto práctico.   
 

Por el lado del ingreso de los productores, el impacto del Programa resulta satisfactorio, 4 
de cada 10 beneficiarios vieron incrementados sus ingresos en un 60%, al producir en 
mejores condiciones y teniendo la posibilidad de ofertar productos de mayor calidad.  
 

Es importante que este tipo de resultados en la permanencia de los activos en la unidad de 
producción y en el incremento de los ingresos, tengan amplia difusión entre los 
productores, pues constituye, en sí, un efecto demostrativo eficaz sobre el potencial del 
Programa; la SAGARPA debiera promover tal difusión. 
 

El desarrollo de cadenas valor  muestra debilidad en los eslabones de manejo post-cosecha, 
transformación, sanidad y almacenamiento, todos ellos, factores críticos que afectan la 
competitividad; en algunos de ellos el Programa ofrece apoyos, pero su efectividad ha sido 
reducida, en parte porque encierran factores de escala y su despliegue exige de verdaderas 
organizaciones con fines económicos. Por el lado de la información de mercados, también 
es notable la carencia de elementos al alcance del productor para orientar de manera más 
efectiva sus decisiones, en parte porque en el esquema de venta a pie de invernadero, el 
productor no percibe esa necesidad. En todo caso, se estima conveniente que la 
SAGARPA, a través de ASERCA, elabore perfiles de mercado de ornamentales y los 
difunda entre los productores, posiblemente en un esquema del tipo que aplica el 
Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA). 
 

Un ámbito de importancia central para establecer la efectividad del Programa es el de la 
conversión productiva, el indicador correspondiente revela un pobre resultado, solamente 
un 17.6% de los beneficiarios realizó cambio de especie. Ello señala la existencia de 
restricciones importantes para una parte fundamental de los productores en el acceso a 
paquetes tecnológicos sofisticados y costosos y a su débil posicionamiento en las redes de 
comercialización.  
 

Para hacer frente a la escasa diversificación hacia especies de alto valor comercial, se 
estima recomendable actuar en tres vías:  
 

- Promover esquemas de agricultura por contrato con las empresas que ya tienen un 
emplazamiento competitivo en los mercados de mayor potencial y que han iniciado 
esquemas de desarrollo de proveedores (caso Visaflor).  
 

- Impulsar el desarrollo de proyectos demostrativos, replicables, a cargo de 
organizaciones de productores bien establecidas en la actividad, que conjuguen 
todas las fases de desarrollo del negocio.  

 
- Impulsar el desarrollo de grupos de productores interesados en la reconversión, 

tomando el esquema establecido en el Programa de Desarrollo de Proyectos 
Agropecuarios Integrales, para nuclear la atención a los variados elementos que 
deben ser puestos en sincronía para incrementar las posibilidades de éxito.
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   Capítulo 6 
 

Conclusiones y recomendaciones 
 
 
 
 
6.1 Conclusiones 

6.1.1 Acerca del diseño, planeación y operación del Programa 

La conceptualización general del Programa en cuanto a sus objetivos y componentes de 
apoyo es adecuada al propósito general de impulsar el desarrollo del cultivo de 
ornamentales. No obstante, su incidencia en el problema toral de la actividad, la 
comercialización, ha sido escasa. 
 
El Programa, desde su origen, prevé apoyos en los aspectos de infraestructura, equipo, 
producción de material vegetativo, investigación, sanidad, asistencia técnica, y apoyos para 
la comercialización, es decir, cubre un amplio espectro de elementos clave para impulsar el 
desarrollo del cultivo de ornamentales.  
 
No obstante, la instrumentación y operación del Programa ha adolecido de diagnósticos que 
ubiquen y dimensionen los problemas que frenan un mayor desarrollo de la actividad, así 
como de análisis de prospectiva que identifique la capacidad de absorción de los mercados 
y sus requerimientos en términos de tipo de productos, gustos y preferencias del 
consumidor y estrategias de penetración de mercados.  
 
En tales condiciones, la operación del Programa se ha llevado a cabo con base en la 
demanda de los productores, estableciendo las metas físicas y montos presupuestales a 
partir de la inercia de operación y la disponibilidad de los recursos fiscales. El ejercicio 
anual, desde el arranque del Programa en 1998, ha mostrado considerables variaciones 
entre lo programado y lo realizado. 
 
Después de cuatro años de funcionamiento, el flujo operativo del Programa está muy 
definido. Desde la perspectiva federal está perfectamente establecido el proceso que lleva 
desde la publicación de las Reglas de Operación hasta la radicación de los recursos en el 
Fideicomiso Estatal de Distribución de Fondos correspondiente, si bien hay que señalar que 
ya se ha vuelto un problema secular el retraso en la disponibilidad del recurso, con el 
consabido impacto sobre los ciclos de producción agropecuaria. En 2002 se introducen 
cambios mayores en el diseño general de la Alianza para el Campo, con miras a lograr una 
operación más integrada de los programas, en el marco de un desarrollo rural sustentable y 
de la integración de cadenas productivas. 
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Es importante señalar que entre los elementos que orientaron estos cambios se cita en las 
Reglas de Operación 2002, los resultados arrojados por la evaluación llevada a cabo por la 
FAO. No obstante, esos trabajos, en muchos casos no los conocen los funcionarios de nivel 
operativo, lo que ocasiona limitaciones para realizar ajustes y mejoras para una mayor 
eficiencia y eficacia en la operación del Programa. 
  
Como Programa de ejecución federalizada, es importante señalar la intención de reforzar a 
los Consejos Estatales Agropecuarios (CEA), como instancia de concertación política y de 
toma de decisiones, integrados por representantes de los productores, de los gobiernos 
federal y estatal, presidido por este último. Esta figura es angular en el refuerzo del carácter 
descentralizado y participativo en la operación general de Alianza. 
 
La responsabilidad de la operación del Programa es de cada gobierno estatal. A partir de la 
normatividad general establecida en las Reglas de Operación, hay flexibilidad para que los 
CEA propongan a la SAGARPA adiciones de componentes y tratamiento diferenciado 
entre estratos de productores. 
 
En términos generales, todos los estados han venido aplicando los componentes señalados 
en las Reglas de Operación, sin establecer apoyos diferenciados; casi ningún estado ha 
realizado estudios de estratificación de productores. 
 
La ejecución del Programa enfrenta restricciones en la disponibilidad de recursos humanos, 
técnicos y económicos en las áreas de gobierno estatal para llevar a cabo una eficaz labor 
de difusión, recepción de solicitudes, dictamen, autorización y entrega de los apoyos, así 
como el seguimiento de todo el proceso operativo. Probablemente, el estado de Chiapas sea 
el ejemplo a seguir en cuanto a una estructura operativa muy sólida y funcional, con gran 
cobertura en las regiones que componen esa entidad. 
 
El seguimiento operativo del Programa ha tenido como eje de atención el cumplimiento de 
la normatividad establecida y el logro de las metas físicas y de ejercicio presupuestal. Ante 
la problemática de falta de información oportuna y fidedigna sobre el curso del Programa, 
en 2001 se instrumentó un sistema de información (SIALC) para apoyar las tareas de 
captura de las solicitudes y su seguimiento, pero es un sistema deficiente para cubrir las 
necesidades de entrega de documentación del Gobierno del Estado a la SAGARPA, es por 
eso que para el 2002 se utilizará un nuevo sistema informático de captura (SISER), donde 
se requiere capacitar al personal y proveer los equipos de cómputo a los DDR.  
 
Hasta el 2001 el Programa tuvo identidad propia, pero en el ejercicio 2002 éste se incorpora 
al Programa de Fomento de Cultivos Estratégicos, como Proyecto de Fomento a la 
Producción Hortícola y Ornamental, que se propone impulsar la producción y 
productividad de los cultivos de alta densidad económica. Se estima que esta medida fue 
acertada, pues abre la posibilidad de lograr una mayor sinergia entre componentes a 
disposición de los beneficiarios. 
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En 2001 las Reglas de Operación del Programa continuaron manejando una generalidad 
extrema en la definición de población objetivo que, al operar al impulso de la demanda, en 
la práctica se tradujo en una limitación de origen para ampliar la cobertura de atención a 
grupos de productores de menores recursos. Asimismo, el criterio de entregar apoyos por 
única vez ha significado la imposibilidad de realizar una gradual tecnificación de las 
unidades de producción. 
 
En 2002 se introducen cambios importantes para favorecer una mayor proporción de apoyo 
a grupos de bajos ingresos, al tiempo que se establece una diferenciación en el monto de los 
apoyos, según se trate de demanda libre o de proyectos integrales por organizaciones de 
productores, que se estima tendrá efectos positivos de inducción a la organización; las 
Reglas de Operación no hacen explícito si los apoyos a la capitalización se continuarán 
otorgando por única vez. 
 
Un aspecto que tendrá gran impacto en la operación general de Alianza durante el ejercicio 
2002 es el mandato en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federación que señala 
que, al menos, el 50% de los beneficiarios de los programas deberán corresponder al sector 
social; en el caso del Programa de Desarrollo de la Horticultura Ornamental, en 2001 sólo 
el 35% de los beneficiarios fueron ejidatarios y comuneros.  
   
Por otra parte, en 2002 se elimina el criterio de recuperación de los apoyos a los 
componentes de capitalización15, lo que ha venido a crear confusión entre los beneficiarios 
que ya habían recibido ese tipo de apoyos en años anteriores. Tratándose de una actividad 
con retornos de inversión teóricamente mayores a los de otros giros productivos en el 
campo, además de la importancia de favorecer una cultura empresarial y dejar atrás 
prácticas de paternalismo, se considera que esta decisión puede tener efectos negativos para 
el fortalecimiento del tejido productivo en el sector. 
 
Los recursos presupuestales 2002 hacia los estados ya fueron radicados, pero a la fecha de 
realizar la presente evaluación nacional, ningún estado ha empezado a operar el Programa. 
Los responsables operativos en los estados visitados atribuyen este hecho a la poca claridad 
que tienen sobre los cambios en las Reglas de Operación además de su gran extensión y el 
nivel de detalle, que las convierte en una norma compleja. 

6.1.2 Acerca de los resultados e impactos del Programa 

En primer término, destaca la poca efectividad que ha tenido el Programa sobre el objetivo 
de diversificación productiva hacia especies de alto valor comercial y su escaso impacto en 
exportaciones. 
 

                                                 
15 En 2001 se manejaron como componentes recuperables los de construcción y rehabilitación de invernaderos; equipamiento; 

tecnificación; y, cámaras de refrigeración, salas de empaque y bodegas. Los componentes de inversión para el establecimiento y 
equipamiento de centros de investigación y desarrollo tecnológico de material vegetativo, y los que operen como reproductores y 
que validen y desarrollen tecnologías comerciales de micropropagación y viverismo, se manejaron como apoyos no recuperables.   
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Durante sus cuatro primeros años de operación, el Programa tuvo una cobertura geográfica 
muy amplia al canalizar apoyos a casi todos los estados que figuran como importantes 
productores de especies ornamentales. Si bien debe señalarse que las estadísticas de 
producción al nivel nacional no reflejan un cambio sustantivo en el predominio que tienen 
las especies de escaso valor, en 2001 el Programa manejó como objetivo principal el 
fomento a la producción de nuevas especies y variedades con calidad y de alto valor 
comercial. 
 
Cabe destacar que por los montos de los recursos fiscales que históricamente se han 
ejercido en este Programa, su alcance en realidad no va más allá de proyectar efectos 
demostrativos de lo que puede lograrse en este campo, más que llegar a impactar 
mayormente en su estructura productiva. 
 
En efecto, durante el lapso 1998-2001 se canalizaron recursos fiscales por un monto total 
de 59.0 millones de pesos, distribuidos en 13,716 beneficiarios, de los cuales 25% fueron 
ejidatarios y comuneros y 75% pequeños propietarios. El monto promedio de apoyos 
fiscales por beneficiario fue de $4,301 pesos, cantidad que se estima bastante modesta si se 
consideran los requerimientos de capital en la actividad. 
 
No obstante, es importante señalar que estos recursos han tenido un efecto positivo en la 
generación de ingresos adicionales a los beneficiarios; en 2001 un 43% de los beneficiarios 
registró un incremento de ingresos del 60%, ello porque el 35% observó cambios en los 
volúmenes y valor de ventas. 
  
En términos similares, los apoyos a la actividad propiciaron una activación del proceso de 
capitalización de las unidades de producción, al inducir inversiones adicionales de los 
productores en una proporción de 1.99 pesos por cada peso de apoyo gubernamental. 
 
El efecto de inducción a un mayor nivel de organización productiva, siguió siendo 
modesto; prevalecen los esquemas individualizados, con escalas pequeñas, que limitan el 
logro de mayores excedentes, derivados de la consolidación del poder de compra de 
insumos y de negociación en los mercados para colocar sus productos. 
 
El Programa tiene dos componentes esenciales para inducir mayores niveles de 
organización productiva, por un lado se encuentran los apoyos a infraestructura de 
comercialización (cámaras de frío, salas de empaque y bodegas) y, por el otro, los 
destinados a promover el establecimiento de centros de investigación y desarrollo 
tecnológico de material vegetativo, y centros de reproducción que validen tecnologías 
comerciales de micropropagación y viverismo. En ambos casos, los resultados han sido 
insatisfactorios; la aportación de los productores y la operación misma de las 
infraestructuras, se complica por la debilidad del tejido organizativo.  
 
La asistencia técnica es un factor crítico en la consolidación de las unidades de producción, 
con mayor razón cuando se trata de una actividad de elevados requerimientos de 
conocimientos. En el país, hay escasez de técnicos realmente capacitados; se observa que, 
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incluso, las explotaciones más capitalizadas han tenido que recurrir a la importación de 
personal técnico de países como Colombia. La incidencia del Programa en este ámbito ha 
sido verdaderamente marginal, aún más, se considera que el modelo de asistencia técnica 
que se ha seguido no es funcional a las necesidades de escalamiento tecnológico y de 
fortalecimiento de la competitividad. Probablemente, aquí se ubica una restricción mayor al 
salto hacia especies de mayor valor comercial, que respondan a las necesidades de 
mercados con mayores exigencias de calidad. 
 
Al nivel nacional, la comercialización de las flores de corte y plantas en maceta tiene como 
centros comerciales más importantes la Central de Abastos de la Cuidad de México, el 
Mercado de Jamaica (D.F.) y el Mercado de la Flor en Tenancingo, Estado de México. En 
estos centros prevalecen prácticas de elevado intermediarismo. Se estima que del precio 
final de los productos, el floricultor recibe únicamente entre un 30 a 40%; la mayoría de los 
productores vende su producción a pie de vivero o invernadero. En Chiapas, ocurre algo 
similar con la producción de palma camedor la cual entregan los pequeños productores a 
brokers que operan por cuenta de los intermediarios mayoristas que la envían al mercado de 
la Ciudad de México o a la exportación. 
 
En cuanto al objetivo de impulsar el establecimiento de centros de investigación y 
desarrollo de material vegetativo al nivel nacional, cuya finalidad principal era la de 
producir material de calidad genética para su venta a los productores, solamente se han 
podido establecer cuatro en el Estado de México, de los cuales uno no ha podido operar 
como tal debido a que la asociación de productores a los que se apoyó no cuenta con los 
permisos necesarios para la reproducción y propagación de material vegetativo.  
 
En materia de efectos sobre el medio ambiente, en sus inicios el Programa puso énfasis en 
la entrega de apoyos para tratamientos de plagas, lo cual parecía necesario para aumentar la 
productividad, pero, al otorgarse en un contexto de insuficiente asistencia técnica y 
capacitación, devino en problemas serios de contaminación por el uso desmedido de esos 
insumos agroquímicos; esto se observó esencialmente en el Estado de México; actualmente 
el Gobierno del Estado realiza campañas de concientización entre los productores de 
ornamentales para regresar a métodos de control natural o menos agresivos (ajo, tabaco, 
detergente).  

6.1.3 Acerca de las prioridades que orientaron la asignación de recursos del Programa 

En términos generales, se aprecia un marcado énfasis en la asignación de recursos fiscales 
hacia los componentes de construcción y rehabilitación de invernaderos, lo que expresa el 
interés de los productores por capitalizar y/o modernizar sus explotaciones. No obstante, es 
conveniente destacar que esto tiene una variada expresión al nivel de entidades federativas, 
lo que también habla sobre su grado de desarrollo relativo. 
 
En efecto, en entidades como el Estado de México y Morelos, en las que se concentra la 
mayor superficie bajo invernadero, la asignación de recursos presupuestales le da gran 
importancia a la construcción o rehabilitación de superficies y a la tecnificación de viveros; 
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en el caso del Estado de México, la prioridad en 2001 fue el manejo integrado de plagas, 
dada la intensidad que ha alcanzado el cultivo de ornamentales y la preocupación por 
mantener niveles de productividad y calidad. 
 
En otras entidades, en las que aún es incipiente el desarrollo de invernaderos, como Puebla 
y Veracruz, las prioridades se han orientado justamente a impulsar la construcción de esa 
infraestructura. 
 
En el caso de Chiapas, entidad con un considerable potencial para la diversificación hacia 
especies exóticas de alto valor comercial, pero apenas en una fase primaria de desarrollo de 
la actividad, las prioridades apuntan al establecimiento y equipamiento de centros de 
investigación y desarrollo tecnológico de material vegetativo, así como a la diversificación 
de especies o plantaciones de tallos pesados a cielo abierto, aprovechando las ventajas en 
recursos naturales. Esta orientación es muy pertinente para desplegar un desarrollo vigoroso 
de la cadena productiva en ornamentales. 
 
Llama la atención la escasa importancia que ha tenido la asignación de recursos hacia los 
rubros de infraestructura para la comercialización, situación que puede atribuirse, como ya 
se señaló, a las dificultades para avanzar en la organización de los pequeños productores. 
Aquí la preocupación es que el énfasis en producción, sin adecuados soportes para la salida 
a mercado, puede derivar en impactos negativos en la rentabilidad y competitividad de los 
productores. 
 
Por su parte, el renglón de asistencia técnica, asunto central en la consolidación de 
estructuras productivas eficientes, no ha tenido la prioridad que debiera en la asignación de 
recursos fiscales, con las repercusiones que ya se señalaron.  

6.1.4 Coherencia del Programa con las políticas sectoriales, articulación con otros 
programas de Alianza y con otros instrumentos de la política sectorial     

El Programa se inscribe claramente en la política de diversificación y reconversión 
productiva trazada en el Programa Sectorial de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, 
Pesca y Alimentación 2001-2006 que se propone el fomento a los agro-negocios como vía 
para diversificar las fuentes de empleo y para que los productores se apropien del mayor 
valor generado en las cadenas.  
 
En cuanto a la vinculación del Programa con otros de la Alianza para el Campo, esta 
debiera ser muy estrecha con los de Tecnificación de la Agricultura de Riego por Bombeo, 
Sanidad Vegetal, Transferencia de Tecnología, Promoción de las Exportaciones 
Agropecuarias, y los que proporcionan servicios de asistencia técnica y capacitación, a 
efecto de lograr la más alta sinergia en los apoyos y beneficiarse del grado de 
especialización alcanzado en estas materias. No obstante, en la realidad cada programa 
opera de manera vertical, sin tener como eje explícito las necesidades de la unidad de 
producción. 
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En un plano más general, la vinculación del Programa con otros instrumentos de la política 
sectorial, tiene que ver con el tema central de la capitalización de las unidades de 
producción. En este sentido, los recursos provenientes de PROCAMPO han venido 
utilizándose para potenciar el acceso a insumos (cesión de derechos a los proveedores) y, 
aún, como complemento a la aportación del productor para acceder a los apoyos que ofrece 
el Programa; en estos aspectos se vislumbran interesantes oportunidades a partir de la 
expedición de la Ley de Capitalización de PROCAMPO que prevé pagos adelantados para 
el desarrollo de proyectos de inversión. 
 
Asimismo, a fines de 2001 se expide la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, cuyo enfoque 
central es el de lograr la concurrencia de las acciones y recursos del conjunto de 
dependencias federales que tienen atribuciones en esta materia. Están planteadas también 
instancias de coordinación con los demás niveles de gobierno, y de concertación con los 
diversos actores de la sociedad rural. Las características más relevantes de este nuevo 
andamiaje institucional relacionado con los aspectos productivos, considera la constitución 
de una serie de instrumentos ordenados por la propia Ley, para el fomento productivo, 
comercialización, financiamiento, desarrollo tecnológico, capacitación, y sanidad e 
inocuidad.   
 
La nueva institucionalidad rural puesta en marcha a partir de la expedición de la Ley de 
Desarrollo Rural Sustentable le otorga un papel destacado a los Consejos para el Desarrollo 
Rural que se integrarán al nivel nacional, estatal, por Distrito de Desarrollo Rural y 
Municipal; estas figuras tienen como tarea principal ampliar la participación de la sociedad 
en el diseño y ejecución de las políticas en la materia.  

6.1.5 Fortalezas y debilidades 

Fortalezas: 
 

•	    Considera los componentes principales para el impulso de la horticultura 
ornamental. 

•	    El monto de los apoyos en los componentes de infraestructura y equipamiento de 
invernaderos han venido incrementándose. Se ha propiciado un efecto multiplicador 
al inducir inversiones adicionales de los beneficiarios. 

•	    La diferenciación de los apoyos considerada en las Reglas de Operación 2002 
establece una expectativa positiva para inducir una mayor organización de los 
productores. 

•	    El efecto demostración en regiones con amplio potencial de desarrollo, como 
Chiapas. 

•	    El reconocimiento de los productores beneficiados en años pasados, sobre la 
importancia de los apoyos y su impacto en la producción, productividad e ingresos.  
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Debilidades: 
 

•	    Se carece de un diagnóstico-pronóstico de la actividad al nivel nacional que ubique 
los problemas clave, su dimensión y trascendencia para un desarrollo más intenso 
de la horticultura de especies ornamentales. Aunado a ello, no existe un plan 
estratégico que determine directrices, acciones, metas y recursos a mediano plazo, y 
que proyecte señales claras sobre la perspectiva temporal de los apoyos. 

•	    No hay un sentido estratégico en la definición de población objetivo del Programa, 
que sirva de base a la determinación del tipo de apoyos pertinentes a cada estrato de 
productores y condicionalidad de los mismos; se carece de estudios de 
estratificación de productores para apoyar acciones en este sentido. 

•	    Las áreas operativas en los estados tienen severas limitaciones de recursos 
humanos, técnicos y económicos para cumplir su tarea de difusión, recepción de 
solicitudes, dictamen, entrega de apoyos y seguimiento general de los procesos; la 
dualidad funcional de los DDR’s y CADER’s complica esta labor. 

•	    Los componentes de asistencia técnica y capacitación presentan deficiencias en su 
diseño y operación. 

•	    El esquema de entrega de apoyos en los componentes de inversión, a la conclusión 
de la obra, impone cargas financieras al productor, que se traducen en desaliento a 
la capitalización de la unidad de producción. 

•	    El viejo problema de la falta de oportunidad en la radicación de los recursos 
complica esta situación. 

•	    El componente de infraestructura para la comercialización prácticamente no ha 
operado. 

 
6.2 Recomendaciones 

6.2.1 Para mejorar el diseño y la planeación del Programa 

Desarrollar ejercicios participativos (productores, técnicos, funcionarios, académicos) para 
la integración de diagnósticos regionales de la actividad, que sirvan de base para la 
formulación de planes estratégicos de mediano plazo; los CEA pueden ser el eje de 
articulación de estos esfuerzos de planeación. Puede adoptarse un esquema piloto en algún 
estado de importancia en la actividad y, sobre esa experiencia, generalizar su desarrollo. 
 
Promover la realización de estudios de estratificación de productores en las entidades 
federativas con mayor relevancia y/o potencialidad en el desarrollo de la actividad, que den 
elementos para una definición más precisa de la población objetivo; esto se considera muy 
importante si se toman en cuenta los cambios en las Reglas de Operación 2002. Dar 
preferencia a los productores que pretendan la reconversión de cultivos tradicionales a 
cultivos con mayor potencial económico y de mercado. 
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El cambio en el criterio de recuperación de los componentes apoyados, señalado en las 
Reglas de Operación 2002, ha creado confusión entre los productores que recibieron 
apoyos en años pasados; se sugiere aclarar qué se va a hacer con los compromisos pactados 
(firma de pagarés). Por ejemplo, en Morelos viene operando con éxito la recuperación de 
esos apoyos, la cual ha estado a cargo de organizaciones locales (cajas populares o uniones 
de crédito), vale la pena analizar la posibilidad de replicar este modelo en los estados que 
recibieron mayores apoyos, de tipo recuperables, en años pasados.  
 
Se recomienda incorporar al proceso de planeación del Programa, a organismos e 
instituciones que estén realizando investigación en el ámbito de esta actividad, como 
también a las especializadas en comercio internacional, pues su visión y experiencia 
ayudarían en la orientación que se deba ir dando al Programa. 

6.2.2 Para incrementar los impactos del Programa 

Se sugiere centrar la atención en dos temas esenciales: por una parte, el rediseño del 
esquema de asistencia técnica y capacitación, dentro del mismo Programa, que privilegie la 
suficiencia, calidad y pertinencia a los problemas que enfrenta el productor en cada región; 
por la otra, debe favorecerse la integración de paquetes de estímulos (infraestructura, 
capacitación, financiamiento a las ventas, promoción de exportaciones, etc.) que le den 
fuerza a la constitución de organizaciones de productores para la comercialización. 
 
Se considera que estos elementos inciden de manera decisiva en los dos resortes 
estratégicos para perfilar mayores beneficios al productor, de un lado la eficiencia 
productiva, del otro, la capacidad para captar una mayor proporción del precio final pagado 
por los consumidores. 
 
Un asunto de gran trascendencia es el de la diversificación hacia especies de alto valor 
comercial; aquí se estima conveniente desarrollar proyectos demostrativos apropiados a 
cada estrato de productor, se recomienda que sean impulsados por los Gobiernos de los 
Estados pero que sean atendidos por organizaciones de productores que tengan una sólida 
presencia productiva, estos proyectos demostrativos deben integrar paquetes tecnológicos, 
esquemas de financiamiento, mecanismos de comercialización y asistencia técnica, que 
permitan visualizar los requerimientos de inversión, características de los mercados, 
necesidades de avío y, por supuesto, el dominio de las técnicas de producción. Es esencial 
entender que no solamente se requiere ofrecer subsidio a los componentes de inversión, 
sino desplegar una estrategia integral para desarrollar proyectos exitosos. 
 
Algunos elementos fundamentales para impulsar proyectos exitosos, sobre todo de alta 
complejidad tecnológica y de largos periodos de maduración, como los de reconversión 
hacia especies de alto valor comercial son: 
 

??Un proyecto productivo integral, que incluya el plan del negocio 

??Un capital suficiente para lograr un impulso inicial de largo aliento 
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??La integración de un conjunto de unidades de producción en un 
conglomerado que le genere economías de escala y potencie sus capacidades 
de gestión y comerciales. 

??Un acompañamiento profesional de la gestión de la empresa, para superar 
las dificultades propias de la etapa inicial del negocio y para procurar apoyos 
institucionales. 

  
Por lo anterior, se propone utilizar al Programa de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios 
Integrales (DPAI) como eje articulador de estos proyectos, en virtud de que el esquema 
DPAI ofrece una buena parte de los servicios que se requieren para arropar a un proyecto 
productivo complejo. En efecto, el promotor DPAI tiene como funciones: a) identificar y 
aglutinar a grupos de productores (que pueden constituir un conglomerado en una región de 
producción); b) elaborar proyectos productivos viables para las unidades de producción 
consideradas; c) dar asistencia técnica para atender los problemas cotidianos que surjan en 
la operación (indispensable sobre todo cuando se está implantando un proyecto complejo); 
y, d) asesorar a los productores en la identificación y consecución de apoyos institucionales 
(Alianza para el Campo, crédito, transferencia de tecnología, apoyos a la comercialización, 
etc.) para impulsar sus proyectos productivos. Todas estas actividades son relevantes para 
crear y conducir los proyectos. 

 
Posiblemente el DPAI en su actual grado de desarrollo no esté en aptitud de realizar todas 
estas funciones de manera íntegra, pero se le podría hacer evolucionar aceleradamente para 
cumplir gradualmente con esa delicada y trascendente misión. 

 
Al tiempo de dar apoyo técnico y económico al DPAI, sugerimos dar prioridad a los 
Grupos DPAI para acceder al Programa, con lo que se estaría actuando consistentemente 
para fortalecer ese eje articulador y mandando señales a los productores y otros actores 
sobre esta estrategia. 
 
Otra línea de acción que pudiera promoverse es el desarrollo de la agricultura por contrato 
para aprovechar la capacidad de arrastre de empresas clave, que ya tienen un 
posicionamiento fuerte en los mercados de mayor dinamismo, y que han empezado a 
desarrollar esquemas de proveeduría para ampliar su presencia en el mercado nacional y de 
exportación. Para ello, se sugiere identificar el interés de esas empresas, tipo Visaflor, y de 
los propios productores y, a partir de ello, coadyuvar en la solución de los posibles 
obstáculos para que las partes lleguen a acuerdos mutuamente satisfactorios y duraderos. 

6.2.3 Para una asignación más eficiente de los recursos  

En primer término, la determinación de metas y asignación de recursos al Programa no 
puede ser el resultado de factores de inercia presupuestal o de simple respuesta a la 
demanda de apoyos; seguir en esa línea no garantiza arribar a estadios superiores de 
desarrollo de la horticultura de especies ornamentales en el país. En la base de estas 
decisiones debe estar la guía de los planes estratégicos de mediano plazo en los que se debe 
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recoger las aspiraciones e intereses de los actores involucrados en el desarrollo de la 
actividad. 
 
Desde una perspectiva regional, la asignación de recursos fiscales debe ser congruente con 
el nivel de desarrollo alcanzado por la actividad, cuidando de asegurarse en la continuidad 
de los apoyos para llevar un orden que satisfaga el fortalecimiento de cada etapa de 
desarrollo. Por ejemplo, en el caso de Chiapas, después de fomentar el establecimiento de 
centros de investigación y desarrollo de material vegetativo, debe visualizarse el desarrollo 
de infraestructura productiva, tanto en invernadero como a cielo abierto. 
 
En un plano más específico, se estima conveniente fortalecer la capacidad de formulación 
de proyectos, especialmente en aquellos de elevada intensidad de capital y, al mismo 
tiempo, las capacidades de dictaminación en las estructuras de operación del Programa. Un 
tema que debe recibir especial atención es el del análisis de mercado; señalando criterios 
estrictos de autorización sólo para proyectos que tengan claramente determinada su salida a 
mercado. 
 
Para avanzar más rápidamente en el escalamiento tecnológico en la actividad, podría  darse 
prioridad al otorgamiento de recursos, con mayor apoyo a los proyectos integrales a cargo 
de organizaciones de productores, probablemente bajo el esquema ya señalado del DPAI, 
atendiendo a los siguientes criterios: introducción de tecnologías de punta; mayores 
inversiones complementarias; productores que ya cuenten con un mercado definido; 
seguridad en el respaldo por técnicos calificados. 

6.2.4 Para mejorar la eficiencia operativa 

Tomando como restricción de entrada el retraso en la radicación de los recursos se sugiere 
ajustar todos los demás elementos para tener una operación fluida en cuanto lleguen los 
recursos, es decir, asegurarse de contar con proyectos bien formulados, solicitudes bien 
integradas, previsión en la aportación de los productores, selección de proveedores, etc. 
 
Previo a la expedición de Reglas de Operación, se estima conveniente desarrollar talleres 
regionales de intercambio de experiencias entre los operadores del Programa; para de ahí 
obtener propuestas que sean consideradas en la formulación de normas y procedimientos. 
Posteriormente, llevar a cabo una difusión amplia de las mismas y verificar su comprensión 
plena en toda la estructura encargada de su aplicación. Esos talleres podrían ser foros de 
discusión amplia sobre los resultados de los ejercicios de evaluación. 
 
Si bien ya hay avances importantes en la constitución de un sistema de información que 
acompañe la gestión operativa y seguimiento del Programa, es importante que se asegure la 
plena congruencia de los datos sobre ejercicio presupuestal y avance en metas, manejados 
al nivel estatal y federal; para los fines de un trabajo más eficaz en materia de planeación y 
evaluación de los programas de Alianza, sería conveniente subir esa información al portal 
de SAGARPA en Internet.   
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Hasta la fecha la operación de los programas de Alianza, ha carecido de manuales de 
organización y procedimientos que aseguren una operación normalizada y, por ello, 
entendible y exigible para todos los involucrados en esa tarea. Se recomienda cubrir ese 
vacío e, incluso, establecer un mecanismo de benchmarking que fije referencias de calidad 
y oportunidad en el proceso. 
 
Es importante trascender el seguimiento mecánico del Programa (cumplimiento de la 
normatividad y seguimiento de metas y presupuesto), hacia planos de contenido estratégico 
sobre el rumbo del Programa y monitoreo de sus impactos sobre el sector productivo, que 
realimenten a la SAGARPA y gobierno estatal en la definición específica de orientación del 
Programa y su ajuste a las particularidades de cada región. 
 
Asimismo, se estima indispensable fortalecer a las áreas encargadas de la operación al nivel 
estatal; debe avanzarse en la definición precisa de responsabilidades y dotar de recursos 
para su cumplimiento a los DDR’s y CADER’s, así como impulsar la sinergia de esas 
estructuras con las establecidas en las áreas de desarrollo agropecuario de los gobiernos 
estatales. 

6.2.5 Para una mejor adecuación al proceso de federalización y descentralización 

La nueva Ley de Desarrollo Rural Sustentable le asigna un papel estratégico a los DDR’s 
como instancia de articulación y coherencia regional de las políticas, federal y estatal. Por 
tanto, se recomienda poner énfasis en su fortalecimiento y consolidación de vínculos con 
las estructuras de fomento agropecuario en los gobiernos estatales. 
 
En el caso concreto de la operación del Programa de Desarrollo de la Horticultura 
Ornamental, y de su derivación como Proyecto de Fomento a la Producción Hortícola y 
Ornamental en 2002, lo anterior se traduce en que debe lograrse el pleno involucramiento y 
seguimiento de los DDR’s y CADER’s en todo el ejercicio, desde la intensificación de la 
difusión, hasta la entrega de los apoyos a los beneficiarios.   

6.2.6 Para una mayor y mejor participación de los productores 

En la misma línea de política trazada en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, la figura de 
los Consejos abre el espacio para propiciar una activa participación de los productores en el 
diseño y seguimiento en la instrumentación de las políticas de fomento productivo. En este 
sentido, se recomienda que al tiempo que se impulsa la organización de los productores, 
utilizando mecanismos de inducción como las ya comentados, se estimule su participación 
en los Consejos. 

6.2.7 Para mejorar la articulación y desarrollar sinergias con otros programas de 
Alianza para el Campo y con otros instrumentos de la política sectorial 

Los cambios en las Reglas de Operación 2002 marcan una tendencia importante hacia la 
integración más armoniosa de paquetes de programas dentro de Alianza para el Campo, que 
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favorezcan el uso más eficiente de los recursos públicos, eliminando traslapes, duplicidades 
e identificando omisiones en los apoyos. En este proceso se apunta hacia una visión 
operativa en la que se toma como eje los requerimientos de la unidad de producción. 
Para transitar de manera más efectiva en este cambio, se estima necesario desarrollar una 
visión comprehensiva de cómo están incidiendo los diversos programas, no sólo de 
Alianza, sino también los demás instrumentos comprendidos en la política sectorial 
(PROCAMPO; Apoyos a la Comercialización; los instrumentos de aseguramiento, 
financiamiento y administración de riesgos; etc.), sobre las unidades de producción, 
estratos de productores o actividades productivas. 
 
Esto implicaría un esfuerzo importante en términos de relanzamiento de los programas 
desde una perspectiva sectorial, que tendría como base la definición de población objetivo, 
tipo de apoyos y nivel de subsidio pertinentes a cada estrato de productores. 
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