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Presentacion

El Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo inicia formalmente en 1996, como un
componente mas de la Alianza para el Campo, y se disefia a partir de la necesidad de
incrementar la rentabilidad y productividad de los predios ganaderos, principalmente en la
obtencion forraje, ante la insercion de la ganaderia mexicana en una economia abierta,
global y competitiva. Los gobiernos Federal y Estatal han asignado una importante cantidad
de recursos técnicos, econdémicos y financieros al Programa. Es del mayor interés,
reconocer objetivamente los impactos del Programa en el incremento de las inversiones
rurales y la capitalizacion de las UPR, las innovaciones tecnologicas, los cambios en
produccion y productividad, la reconversion productiva y el desarrollo de cadenas de valor;
y de ser necesario, reorientar el camino y obtener los mejores frutos del esfuerzo del
gobierno y sociedad.

La evaluacion de los resultados del Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001
que se presenta, forma parte de un ejercicio que al nivel nacional coordina la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion y cuyo disefio ha estado a
cargo de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO).

Una parte importante de la informacion que nutre d analisis proviene de las visitas a campo
“estudios de casos programa estado”, a estados donde se radicaron recursos para este
Programa (Estado de México, Hidalgo, Nuevo Leén, Oaxaca y Sonora), ademas de las
encuestas levantadas por las Entidades Evaluadoras Estatales (EEE) y entrevistas
efectuadas con los participantes del Programa: funcionarios, proveedores, organizaciones
de productores y beneficiarios. La informacion documental ha sido el sustrato que permite
precisar la evolucion de los procesos y enmarcar los juicios vertidos por los participantes.

El mayor reto que ha enfrentado el evaluador en esta asignacion, ha sido identificar los
impactos de los proyectos del Programa a un afio o menos de haberse ejecutado; aislar los
efectos de factores exogenos, e interpretar juiciosamente los indicadores que la metodologia
ofrece para calificar las diversas facetas del Programa. Las aportaciones del presente
ejercicio de evaluacion, tendran 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,

organizaciones de productores y beneficiarios que amablemente colaboraron en el esfuerzo
de evaluacion que recoge este documento.

México, D.F., Octubre del 200
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Resumen Ejecutivo

Los objetivos generales que pretende satisfacer la evaluacion del Programa en su ejercicio
de 2001 son: analizar el desempeio del Programa, el cumplimiento de sus objetivos y el
logro de sus metas. A través de la valoracion de los impactos generados en términos de
criterios claves e indicadores definidos se pretende contribuir a la adopcion de ajustes a la
operacion y a la orientacion nacional del Programa, realimentando los procesos de
planeacion y programacion anual.

El manejo de los recursos forrajeros en las unidades de produccion, es un elemento clave en
la rentabilidad de la ganaderia bovina, ovina y caprina, ya que la alimentacién representa
alrededor del 60% de los costos de produccion.

El reto que se pretende abordar con este Programa se puede dimensionar si se precisa que
en el pais existen dedicados a la ganaderia 11 millones de has de praderas y mas de 68
millones de agostaderos, las cuales estan produciendo por debajo del 30% de su capacidad.
También existen méas de 37 millones de ha con alto potencial para el establecimiento de
praderas, las cuales estdn dedicadas actualmente a labores agricolas con bajos niveles de
productividad.

El Programa procura atender estos requerimientos de las unidades ganaderas, por medio del
subsidio a los componentes para el establecimiento y rehabilitacion de praderas, obras de
infraestructura y equipamiento y para la elaboracion de proyectos de desarrollo del predio
ganadero.

Respecto a la vinculacién con los planes o programas estatales, los objetivos del presente
Programa claramente se insertan en los sefialamientos de los Planes Estatales de Desarrollo
y del Programa Sectorial de la SAGARPA, que se enfoca a propiciar una mayor
competitividad del sector y la mejora de las condiciones de vida de los productores.

La operacion del Programa se inicid en el afio 1996 dentro de los programas de la Alianza
para el Campo y se denomind Establecimiento de Praderas hasta el afio 2000, el que
consideraba basicamente los mismos componentes y objetivos. El Programa, federalizado,
tuvo una cobertura muy amplia en el 2001: operdé en 31 estados, solo Aguascalientes no
participo. Pero se atendié solamente al 1% de los 105 millones de hectareas de praderas y
agostaderos susceptibles de mejora.

La aportacion federal ejercida al 15 de julio de 2002 fue de 121.5 millones de pesos, (25%
menor a la del ano anterior), y 42.5 millones fueron aportados por los gobiernos estatales.
A esta fecha se ejercid el 92.3% de b programado. La aportacion de los participantes se
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estima sera de 183 millones de pesos, con lo cual el Programa ha ejercido 347 millones de
pesos.

La participacion de los estados representa solamente el 12.2% del presupuesto total del
Programa, el cual ejercio el 33% de los recursos gubernamentales asignados al rubro de
Fomento Ganadero dentro de Alianza.

Con estos recursos se han beneficiado a 37,683 productores, el 32% de los atendidos por
los programas de Fomento Ganadero: 26,467 ejidatarios, 10,685 pequefios propietarios y
541 comuneros; los que realizaron obras en una superficie estimada de poco mas de un 1.09
millones de hectareas, casi la mitad del area atendida el afio 2000. Los promedios de apoyo
por beneficiario y por hectarea apoyada, son de 9,208 pesos y 150 pesos, respectivamente.

En la instrumentacion del Programa se advierten deficiencias en la planeacion, ya que ésta
no se sustenta en diagnosticos que sirvan de base para elaborar planes estratégicos de
mediano y largo plazos.

La dimensién del programa que opera en 31 estados de la Republica, es resultado de un
gran impulso otorgado por el Gobierno Federal que le ha destinado una cantidad importante
de recursos, el cual ha encontrado poca respuesta en la mayoria de las entidades: en seis
estados la participacion estatal es nula, en tanto que en dieciocho la participacion estatal no
es superior al 30%. En algunos estados en que se aportan recursos escasos al Programa, se
ofrecen componentes similares en programas estatales, que tienen una operacion mas
expedita, mientras que en otros, existe poco interés en operarlo.

La demanda de los productores, ha privilegiado los apoyos a la infraestructura productiva vy,
en menor medida, al establecimiento de nuevas praderas o a su mantenimiento. La
distribucién de los recursos y las acciones del Programa no presenta una correspondencia
clara con la ubicacion de las zonas de alto potencial productivo en el pais.

La operacion del Programa en cada uno de los estados asume caracteristicas particulares
ante la necesidad de ajustarse al entorno local. Sin embargo, esta operacion no siempre es
apegada a normas y los criterios aplicados no estan plasmados en manuales de
procedimientos y operacion, por lo que en ocasiones se manejan de manera casuistica y/o
no se ajustan a las normas establecidas en las Reglas de Operacion.

Durante los afios que ha operado el Programa no se ha logrado atender toda la demanda de
los productores por los componentes ofrecidos; esto ha motivado que los operadores
brinden montos de apoyo mas reducidos, para propiciar una mayor cobertura de
beneficiarios.

Entre los factores que han limitado los logros del Programa se pueden mencionar:
Mecénica operativa que dificulta el acceso, por el pago del apoyo sobre obra

concluida; generalmente el costo de estas obras es elevado y con un tiempo de
ejecucion prolongado, que demanda liquidez de los productores.
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El desarrollo de praderas exige de un considerable numero de elementos de
infraestructura que el Programa escasamente atiende, los apoyos £ han concentrado
en cercos convencionales y corrales de manejo.

Faltan acciones de promocion sobre los beneficios que representa la siembra y
rehabilitacion de praderas y de agostaderos, no so6lo desde la perspectiva de
sustentabilidad de la ganaderia en d mediano y largo plazo, sino por su impacto en
el costo de alimentacion y en la salud del hato.

Como principales limitantes del acceso al Programa, los productores senalaron: la falta de
liquidez; el poco interés sobre el uso racional de los recursos de las praderas y agostaderos
y el escaso monto que pueden obtener del Programa.

Los resultados de las encuestas a beneficiarios, indican que la mayoria de ellos tienen como
principal fuente de ingresos la actividad pecuaria, cuentan con menos de 50 cabezas de
ganado mayor (71%) y poseen menos de 50 ha de terreno; la mayoria perciben ingresos
menores a 3,300 pesos. Tienen un nivel tecnologico medio: el 44% estdn parcialmente
mecanizados; el 48% explotan ganado mejorado y criollo y 48% aplican un control
sanitario parcial.

El 55.3% de los productores ya habia participado o estd participando en otros programas de
la Alianza, 40% en el PROCAMPO. Los productores mas capitalizados han participado
maés, ya que el 7.2% lo ha hecho en los programas de fomento agricola; el 19.6% en
programas de fomento ganadero y el 12.7% en programas de sanidad agropecuaria. Sin
embargo, no se aprecia una articulacion entre los programas de la Alianza, ni de éstos con
los programas estatales, lo que limita los efectos de sinergia.

Los beneficiarios se mostraron satisfechos por su participacion en el Programa ya que el
80% estan satisfechos con la calidad de los bienes recibidos; también opinaron que los
tramites requeridos para recibir los apoyos son sencillos. Asimismo, gran parte de ellos
obtuvieron incrementos en produccion o los esperan (96%); so6lo 21% reportd cambios
econdmicos positivos, con un crecimiento en sus ingresos del 36%; el 31% adoptdé nuevas
técnicas de produccion, y un 20% mejoro la capacidad de gestion local.

La mayoria de los beneficiarios reportan cambios técnicos como efecto de los apoyos
otorgados, principalmente en el manejo técnico de las praderas. Alrededor del 65%,
observd aumentos en productividad, produccion y calidad, lo cual genera un impacto en
mas de la mitad del hato beneficiado.

Los productores de basicos, sobre todo los que tienen terrenos agotados, estan buscando en
la ganaderia una alternativa mas rentable, poco mas del 10% de la muestra manifestd que
cambié de cultivo gracias al apoyo del Programa. Estas cifras se deben revalorar
considerando que, una cuarta parte de 1,907 productores recibidé apoyos para la adquisicion
de semillas o material vegetativo, por lo que el 40% de éstos cambio de cultivo.
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Los efectos sobre el medio ambiente fueron positivos; el 61% por ciento de los
participantes observd cambios favorables principalmente en la conservacion de suelo y
agua; también disminuyeron la tala y la quema de pastizales.

Cuadro 1 Resumen

Criterios Indicadores Valor
Total 346,987
Presupuesto ejercido Aportacion federal 121,483
(miles de pesos)* Aportacion estatal 42,482
Aportacion de los productores 183,016
Nimero de beneficiarios Siembra y rehabilitacion de praderas 20,172
Superficie con obra 17,511
Apoyos otorgados Total 1,094,008
(he cé’tr ¢as) Siembra y rehabilitacion de praderas 157,032
Superficie con obra 936,976
Satisfaccion con el apoyo (%) 80%
Operacion del Programa [ Cobertura de metas financieras (%) 92%
Cobertura de metas fisicas (%) 92%
Presencia de inversion adicional 42%
Respuesta a la inversion federal 4.66
% de beneficiarios que tuvieron cambios tecnologicos 23%
. % de beneficiarios que cambiaron orientacion productiva 10%
Resultados e impactos o .. , . . 0
roductivos y % de beneficiarios que reporta algin beneficio productivo 66%
prot . % de beneficiarios que incrementaron su rendimiento 65%
socioeconomicos . . , ., .
Frecuencia de cambio simultaneo en produccion, productividad
. 60%
y calidad
% de beneficiarios con efectos favorables en recursos naturales 61%
% de beneficiarios que mejoro la calidad de su producto 67%

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

aplicadas a funcionarios, proveedores y lideres de organizaciones de productores.
* Al 25 de julio de 2002

A partir de las opiniones de funcionarios, técnicos y personas involucradas en la operacion
del Programa, asi como de los andlisis realizados, se emiten las siguientes recomendaciones
bésicas:

Revalorar el programa en funcion del potencial productivo de la actividad pecuaria
en el pais, promoviendo una mayor participacion de recursos de los estados, para
atender la demanda insatisfecha y apoyar con montos adecuados las acciones
instrumentadas.

Para mejorar la planeacion se requiere: reorientar y redisefiar el Programa,
empezando por una planeacion y programacion apoyadas en diagnésticos estatales y
nacional y en los estudios de estratificacion, para ofrecer apoyos diferenciados que
favorezcan las actividades, regiones y grupos prioritarios para la promocion de
cuencas de produccion.

Efectuar planes de mediano plazo que orienten la asignacion de recursos de los
gobiernos estatales de acuerdo a los diagnodsticos y las prioridades estatales; éste
plan orientard al Programa, a los componentes y los presupuestos con una vision de
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cadenas productivas y cuencas de produccion. En este contexto se insertaria la
programacion anual.

Para mejorar la operacion del programa se deberan disefar y elaborar manuales de
procedimientos de todas las instancias involucradas con la operacion del Programa.
Estos manuales se utilizarian para detectar cuellos de botella, mejorar la operacion
del Programa y simplificar los procesos.

Para lograr la articulacion entre programas se deberdn realizar acciones de difusion
y promocion del Programa entre los grupos de productores organizados y
beneficiarios de los programas de tecnificacion de riego, DPAI y Transferencia de
Tecnologia, para lograr sinergias. Se debe dar preferencia a grupos organizados de
productores con un proyecto de desarrollo.

Para mejorar los impactos del Programa se propone implementar como componente
los servicios de capacitacion y extension a los ganaderos a fin de elaborar proyectos
productivos rentables y sustentables, bajo esquemas de manejo integral de los
recursos y dirigido por un proyecto productivo.

Para lograr la medicion de resultados y mejorar las evaluaciones internas, se sugiere
establecer un seguimiento técnico de los apoyos desde la revision y aprobacion del
proyecto a fin de medir, por medio de parametros productivos los impactos del
Programa, a tal efecto se recomienda incrementar los recursos para gastos de
operacion del programa.
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Capitulo 1
Introduccion

En este primer capitulo del informe de Evaluacion Nacional del Programa de Recuperacion
de Tierras de Pastoreo 2001 de la Alianza para el Campo, se presentan los principales
elementos normativos que enmarcan el proceso de evaluacion, asi como la caracterizacion
general del contenido del trabajo. Se sefialan los objetivos que se persiguen, el alcance y
utilidad que tiene este ejercicio de evaluacion, los temas en los que se concentra su
atencion, la metodologia que se ha aplicado, las principales fuentes de informacion que se
utilizaron y los métodos de andlisis empleados.

1.1 Fundamentos y objetivos de la evaluacion

El Gobierno Federal ha determinado la necesidad de realizar la evaluacion de todos los
programas gubernamentales que conlleven subsidios y apoyos a las diferentes poblaciones
para los que estan destinados. Por ello ha qiedado plasmada como obligatoria esta accion
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal del ano 2001,
aplicandose este mandato a los programas de la Alianza para el Campo.

En apego a este ordenamiento, las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo 2001
establecen los aspectos a los que la evaluacion del Programa prestara especial atencion.

Para llevar a cabo esta tarea, la SAGARPA defini6 un “Esquema Organizativo para la
Evaluacion de la Alianza para el Campo 20017, también de caracter obligatorio, que
complementa a las Reglas de Operacion y formul6 términos de referencia con el fin de que
la evaluacion se realice dentro de un mismo marco metodologico.

La evaluacion tiene los siguientes objetivos:

Apoyar el disefio y la formulacion de una politica agropecuaria de mediano plazo,
con base en las prioridades surgidas de la evaluacion de los programas de la Alianza
para el Campo.

Proporcionar elementos de juicio para una asignacion mas eficiente de los recursos
entre los distintos programas de la Alianza para el Campo, con la finalidad de
incrementar sus impactos.

Mejorar su eficiencia operativa, su adecuacion al proceso de federalizacion y
descentralizacion, la participacion de los productores y sus efectos sobre la
institucionalidad para el desarrollo agropecuario y rural.
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1.2 Alcances, utilidad e importancia de la evaluacion

La evaluacion permite conocer el desempeiio del Programa y el grado de cumplimiento de
sus objetivos y metas, asi como estimar el impacto generado por medio de variables e
indicadores definidos. También contribuye a determinar su eficacia al nivel nacional, lo que
fortalecera el proceso de planeacion y programacion anual. Los resultados de la evaluacion
del Programa contribuyen a mejorar la instrumentacion del mismo porque permiten:

Determinar si se han alcanzado las metas y objetivos

Fomentar la participacion de los beneficiarios

Documentar los impactos y resultados del Programa

Identificar las fortalezas y debilidades para mejorar la calidad del Programa
Mejorar la administracion y la efectividad del Programa

Planear futuros programas con estrategias, enfoques y medios comprobados

1.3 Metodologia de la evaluacion

Esta evaluacion presta especial atencion a la cobertura y operacion del Programa; a la
participacion de los productores y sus organizaciones; a la identificacion y cuantificacion
de los beneficios y costos asociados al Programa, mediante la medicion, entre otros, de los
impactos en la productividad; en el desarrollo tecnologico y efectos ambientales; la
contribucion al empleo; y el mejoramiento del ingreso y el ahorro familiar. Esta
informacion permitird una realimentacion de los programas para una mejor toma de
decisiones sobre los mismos. La evaluacion incluye los siguientes aspectos basicos:

La instrumentacion del Programa en 2001, considerando los procesos de
federalizacion y de descentralizacion de funciones de la SAGARPA.

El reconocimiento de los cambios en las Reglas de Operacion del Programa en
2002.

Las diversas lineas de intervencion del Programa: su planeacion, organizacion
operativa y su ejecucion propiamente dicha.

Factores exdgenos al Programa, como el acceso al financiamiento y a los insumos
que tienen los productores, asi 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 Fuentes de informacion utilizadas en el informe

La evaluacion se llevd a cabo en dos ambitos estrechamente relacionados. En el éambito
estatal las EEE realizaron evaluaciones cuyas fuentes directas de informacion fueron los
principales actores del Programa, en las que se incluyd una encuesta aplicada a una muestra
probabilistica de beneficiarios y entrevistas que fueron aplicadas a muestras representativas
de funcionarios, proveedores y lideres de organizaciones economicas participantes. En el
ambito de la evaluacion nacional, se integré una base de datos con las encuestas estatales.
Ademéas se complementd con informacion cualitativa generada con entrevistas a
funcionarios del nivel federal y la realizacion de cinco estudios de caso estatales.

La base de datos nacional se conform6 con la informacion recabada en las encuestas
estatales, disefiadas por FAO y aplicadas por las EEE a una muestra probabilistica de
productores distribuidos en 23 de los 31 estados en los que oper6 el Programa y que
representan el 9% del total de beneficiarios. Asimismo fueron relevantes las entrevistas
aplicadas por las EEE a 186 funcionarios, 73 proveedores y 69 representantes de
organizaciones (Cuadro 1-4-1).

De capital importancia en esta ocasion, fueron los estudios de caso aplicados en cinco
estados seleccionados en términos de diversidad agroecologica, inversion, sistemas de
produccion y formas de operacion, en los que se instrumentd el Programa'. En dichas
visitas se logrd obtener una caracterizacion a profundidad de los procesos que implica la
implementacion del Programa, gracias a que se entrevistaron a mas de 50 funcionarios con
diferente grado de participacion, incluyendo desde algunos delegados y secretarios de
desarrollo rural o equivalentes, hasta jefes de CADER o presidentes municipales, asi como
a los principales integrantes de los FOFAE y de la COTEGAN.

Se llevaron a cabo reuniones con grupos de productores beneficiados tanto en 2001 como
en 1999 y se entrevistaron proveedores, representantes de uniones o asociaciones
ganaderas, técnicos DPAI y sanitaristas.

1 .. . .. . ., . , . . Jo

En los estados visitados se analizaron los distintos sistemas de produccion predominantes en el pais; sistema bovino lechero familiar,
tecnificado, y semitecnificado, sistema bovino de carne y doble propodsito, sistema vaca-becerro para la exportacion, caprinocultura y
ovinocultura semiextensivas.
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Cuadro 1.4.1 Actores del Programa consultados y cobertura de la evaluacion

Actores consultados por las Empresas Evaluadoras Estatales
Beneficiarios . . Representantes  de
Funcionarios estatales Proveedores S

Encuestados Total 0rganizaciones

1,908 37,683 186 73 69
Actores consultados por el evaluador nacional en los estudios de caso-Estado*
Beneficiarios . Representantes de

Funcionarios estatales Proveedores S
organizaciones
120 52 18 11
Cobertura de la evaluacion
Estados en los que oper6 el Programa 31
Estados evaluados que enviaron la base de datos 23
Estudios de caso Programa-Estado 5
Presupuesto ejercido en los estados en donde se aplico estudio de caso 20%
Entrevistas a funcionarios federales 6
Beneficiarios encuestados / beneficiarios totales 9%
Estados evaluados que enviaron base / estados en los que opero el Programa 74%
Estados visitados / estados en los que oper6 el Programa 16%
Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion fisico financiera del Programa 2001 y resultados de la evaluacion.

*Se entrevistaron también a los responsables de la evaluacion del Programa por parte de las EEE en cuatro estados y a técnicos
DPAIL

Cabe destacar que en esta evaluacion se integra la informacion captada en la base de datos

nacional, asi como la riqueza cualitativa into de la caracterizacion de los procesos como de

la identificacion de los impactos, obtenida en los cinco estudios de caso realizados en
2

campo”.

De manera adicional, se acudi6 a diversas fuentes de informacion: estudios, diagnosticos y
estadisticas, particularmente de SAGARPA, FIRA, FIRCO, INEGI, referencias
internacionales en Internet, asi como a los registros de la operacion del Programa
(informes, actas, avances, etc.).

1.5 Métodos de analisis de la informacion

Para construir los indicadores de gestion e impacto del Programa, se trabajo con la
informacion de la base de datos construida a partir de las evaluaciones en 23 estados. De su
procesamiento se obtuvieron los cuadros de resultados e indicadores que se
complementaron con las apreciaciones directas obtenidas con los estudios de caso, lo que
permitio realizar un andlisis exhaustivo.

La formulacién de las conclusiones y recomendaciones, tiene dos fuentes principales: de
una parte, se basa en el analisis de los elementos clave de la operacion del Programa,

2 Los estados visitados para la elaboracion de los estudios de caso fueron: Sonora, Nuevo Leon, Hidalgo, Estado de México y Oaxaca.
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obtenidos de las entrevistas; por otra parte, en lo que respecta al reconocimiento de los
impactos del Programa, se basé en el conjunto de indicadores relevantes.

1.6 Descripcion del contenido del informe

La evaluacion del Programa de RTP, presentada en este informe, se inicia con el andlisis de
la politica nacional contenida en el Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006, que recoge las directrices estratégicas
del Plan Nacional de Desarrollo; se establece el contexto institucional en el que se
desarrolld el Programa, y se analiza el entorno econdmico, resaltando la problematica a
resolver.

Posteriormente se estudian las caracteristicas del Programa, en cuanto a sus antecedentes y
evolucién, objetivos, problematica, presupuesto, poblaciébn objetivo, criterios de
elegibilidad, componentes ofrecidos, metas y cobertura geografica.

A continuacion se presenta un analisis de los resultados de la evaluacion de la operacion del
Programa, en el que se destacan los procesos de planeacion y gestion administrativa del
mismo.

Se incluye un apartado con el andlisis de la evaluacion de resultados e impactos del
Programa que considera los efectos en el ingreso de los productores, cambio tecnoldgico,
desarrollo de mercados y cadenas de valor, conversion y diversificacion productiva, asi
como efectos sobre los recursos naturales.

Para el andlisis de la base de datos nacional se aplicaron procesos de concentracion y
reduccion de la informacion para calcular los indicadores claves de operacion, resultados e
impactos, para dar respuesta a las preguntas que orientaron la evaluacion. Asimismo, se
procesaron diversas correlaciones entre variables de clasificacion e indicadores para
identificar los factores de éxito del Programa.

Finalmente, se incluye un capitulo de conclusiones y recomendaciones en el que se
puntualizan los aspectos clave de la operacion e impactos alcanzados por el Programa
durante el afio 2001 y se proponen los cambios relevantes para mejorar su desempeiio en la
gestion administrativa y para ampliar sus impactos positivos en la poblacion objetivo.
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Capitulo 2

Contexto para la operacion del Programa

En este capitulo se establece el marco de referencia sobre el que se desenvolvid el
Programa durante 2001, poniendo de relieve el reconocimiento de la problematica sectorial
que se busca atender mediante su instrumentacion.

2.1 Principales elementos de politica sectorial

2.1.1 Objetivos

El marco de politica que encuadra 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 expresion sectorial en el Programa Sectorial de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006.

Por su parte, el Programa Sectorial antes citado, plantea como objetivo especifico “Inducir
el mejoramiento de la infraestructura productiva y de transformacion, asi como de las areas
de pastoreo™, sefialando como lineas de accién las siguientes:

Modernizar la infraestructura productiva y de acopio.

Impulsar infraestructura en regiones que enfrentan largos periodos de estiaje o que
disponen de terrenos inundables, que permitan la captacion o almacenamiento de

agua.
Apoyar la adquisicion de materiales para la construccion y rehabilitacion de

infraestructura bésica, tratamiento y conservacion de forrajes, y para el acopio de
ganado.

Minimizar el impacto de las explotaciones ganaderas sobre el medio ambiente.

Apoyar la adquisicion de material bioldgico para la siembra de praderas y los
implementos necesarios para el establecimiento, rehabilitacion y conservacion de
pastizales y agostaderos.

Apoyar la adquisicion de materiales y equipos para la instalacion de cercos,
corrales de manejo y equipos de bombeo para abrevadero.

Inducir practicas de pastoreo que permitan optimizar el aprovechamiento de los
recursos naturales, mediante la capacitacion de productores y técnicos.

3 Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 2001-2006, pag. 88.
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2.1.2 Programas que instrumentan la politica rural

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

En el renglén de fomento productivo el eje de instrumentacion son los programas de
Alianza para el Campo en sus tres grandes vertientes de fomento agricola, fomento
ganadero y desarrollo rural, que incluyen apoyos para la capitalizacion de las unidades de
produccion, transferencia de tecnologia, asistencia técnica y sanidad agropecuaria.

Existen ademds programas en el rubro de la comercializacion de los productos del campo;
para el financiamiento de las actividades productivas (FIRA, BANRURAL,
BANCOMEXT y NAFIN etc.); en el area de desarrollo tecnoldgico; para asistencia técnica
y capacitacion, en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria y por ultimo, es
importante sefialar la provision de apoyos directos al productor agricola, a través del
PROCAMPO, que constituyen apoyos al ingreso y capitalizacion rural.

En lo particular, los programas de fomento ganadero de la APC, se orientan a apoyar la
capitalizacion, a promover la adopcion de tecnologia al nivel del productor en lo tocante a
la alimentacion, el mejoramiento genético y la sanidad de sus hatos, complementada con la
asistencia técnica; todo ello, con la finalidad de elevar la productividad.

2.1.3 Poblacion objetivo de los programas

La poblacion objetivo de estos programas la constituye el universo de productores
agropecuarios en general’, 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 especificas de PROCAMPO* orientadas a
los productores de regiones marginadas, y a aquellos productores con cultivos de granos
basicos.

2.1.4 Disponibilidad y priorizacion 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
proporcion del gasto en funciones productivas; de 1998 al afio 2000 esa proporcion cayd

* Segun 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 hectareas.

* Para productores con predios de menos de una hectarea, se ha establecido que reciban el apoyo previsto equivalente a una hectarea.
También se instrumentd en 2001 el pago anticipado a la siembra para productores de hasta cinco hectéreas; los recursos los recibieron
con 94 dias de anticipacion con respecto al PV 2000.
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del 16% al 13%, para el afio 2001 se elevo al 14.5% con un monto total de 35,667 millones
de pesos”".

Los apoyos federales canalizados a través de los tres grandes programas que transfirieron
recursos a los productores en ese afo, ascendieron a 20,000 millones de g)esos, de los cuales
el 59% correspondi6 a PROCAMPO, 23% a la Alianza para el Campo’ y 18% al rubro de
apoyos a la comercializacion, principalmente de granos y oleaginosas.

2.2 Contexto institucional en el que se desarrollo el Programa
2.2.1 Instancias federales y estatales en la operacion del Programa sujeto a evaluacion

El marco que regula la operacion del Programa, se encuentra en las Reglas de Operacion de
Alianza para el Campo expedidas el 15 de marzo del 2001, que a su vez, dan cumplimiento
a las disposiciones emitidas en el “Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal del 2001”. En ambos ordenamientos se establece la obligatoriedad de la
evaluacion externa de los programas de fomento.

La operacion del Programa inicia en el ambito federal con la programacion de los montos
presupuestales y las metas fisicas, asi como la autorizacién presupuestal. Se concreta con la
SHCP el Programa Operativo Anual. Con estos antecedentes se formula el proyecto de
presupuesto de egresos, sectorial e institucional, que forma parte del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del afio siguiente, que se
somete a consideracion de la H. Camara de Diputados.

Las Reglas de Operacion establecen los montos maximos de apoyo para cada programa,
tanto en porcentaje como en el recurso presupuestal federal. Para el afo 2002 los gobiernos
de los estados podran diferenciar los apoyos antes citados con base en el “Estudio de
Estratificacion de Productores” que acuerde el Consejo Estatal Agropecuario, respetando
siempre los montos maximos de recursos federales establecidos en las Reglas de
Operacion. Asi mismo, establecen que un cincuenta por ciento de los recursos se destinaran
a productores del sector social.

Para el presente ejercicio fiscal, se establecen los Anexos Técnicos por grupo de
programas; en cada entidad federativa se formularon los “Anexos Técnicos” de: Fomento
Agricola; Fomento Ganadero; Desarrollo Rural; Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria; del
Sistema de Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable; y de Apoyos para la
Integraciéon a los Mercados y Fomento a las Exportaciones Agroalimentarias. Para su
formulacion, la SAGARPA, emiti6 los lineamientos normativos para los programas de
“Ejecucion Federalizada” y de “Ejecucion Nacional”.

> Anexo del ler. Informe de Gobierno, 1 de septiembre de 2001.

® La asignacién de recursos federales a Alianza para el Campo en 2001 ascendi6 a 4,706 millones de pesos, de los cuales el 44% se
concentré en el paquete de programas de desarrollo rural, 37% en fomento agricola (incluye 13% asignado a la Comision Nacional del
Agua), 10% en fomento pecuario, 6% en programas de sanidad y 3% en otros programas agropecuarios.
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Con base en el acuerdo delegatorio de facultades a los delegados estatales de la
SAGARPA, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de noviembre de 2001,
los Delegados, a partir del afio 2002 podran acordar y suscribir los Anexos Técnicos con
los gobiernos de las entidades federativas.

Los DDR seran la base de la organizacion territorial y administrativa de las dependencias
de la administracion publica federal y descentralizada, que coadyuvaran al fortalecimiento
de la gestion municipal del desarrollo rural sustentable. Las entidades federativas, asumen
la coordinacion de la operacion de los DDR, para la ejecucion de los programas de la
Alianza para el Campo y tienen ahora funciones importantes de promocion, evaluacion,
asesoria y coordinacion.

Como lineamiento de politica estratégica para el fomento ganadero, las Reglas de
Operacion 2002, enfatizan la promocion de la integracion y desarrollo de cuencas de
produccion por sistema especie-producto; asi como el fortalecimiento de la cadena de
produccion-consumo.

Los procesos tendientes a la federalizacion en el Programa de la Alianza para el Campo, se
aceleran con los cambios en las nuevas Reglas de Operacion, dando una mayor
participacion a los gobiernos estatales en la operacion de los programas de la Alianza para
el Campo, delimitando ademaés, las funciones normativas de la SAGARPA. Los gobiernos
de las entidades federativas han fortalecido los Consejos Estatales Agropecuarios, como
maxima autoridad del sector agropecuario y rural, con la participacion de los productores y
sus organizaciones.

Los gobiernos de los estados suscriben los convenios de coordinacion con la SAGARPA,
para la firma de los Anexos Técnicos y las adenda para establecer los objetivos, metas y
montos de cada Programa de la Alianza; estdn asumiendo la coordinacion de la operacion
de los DDR, para la ejecucion de los programas de la Alianza para el Campo; tienen
presencia en los Comités Técnicos y Comisiones auxiliares del Comité Técnico de los
Fideicomisos Estatales; presiden las CRyS, para la supervison y seguimiento de los
recursos asignados a los comités de Fomento y Proteccion Pecuaria y bs Comités estatales
de Sanidad Vegetal y en el presente afio, las Reglas de Operacion facultan a los gobiernos
de los estados a designar al agente técnico del Programa.

En el 2002, los gobiernos de los estados van a designar al agente técnico del Programa, ya
que el FIRCO, dejard esta funcion; en algunos estados visitados los nuevos Agentes
Técnicos son los propios operadores del Programa, que ven incrementada su carga de
trabajo.

La atencién de solicitudes en los estados involucra a los actores que aparecen en el cuadro
2.2.1.1, y en lo general se sigue el siguiente proceso:
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Cuadro 2.2.1.1 Proceso de atencion de solicitudes del Programa
Actor Accién
Elaboracion y presentacion en la ventanilla de atencion solicitud y en su caso
Productor proyecto productivo o cédula de autodiagnostico, anexos (Cartas
compromiso, CURP, escrituras, Aviso a la SEMARNAT etc.)
Recibe las solicitudes y en algunos casos, verifica la veracidad de los datos y
su integridad.

DDR o Agente técnico

88?;2%;5 Estatales y Recibe los expedientes y los turna al agente Técnico.

Realiza en algunos casos, visita de inspeccion para ver que no existan los
bienes solicitados y revisa los proyectos o cédulas de autodiagndstico.
Dictamina los expedientes y en su caso los aprueba.

Envia el expediente al Operador

Valida los dictamenes de las solicitudes de apoyo, elaborados por el agente
Operadores Estatales y técnico

COTEGAN Los envia al Comité Técnico del Fideicomiso para la autorizacion del apoyo
correspondiente.

Autoriza los apoyos y los registra.

Verifica que el solicitante no reciba apoyos de otros programas de la Alianza

Agente Técnico (FIRCO)

FOFAE para el Campo u otros programas federales para el mismo componente y
fines.
Notifica la autorizacioén al DDR o ventanilla

DDR Avisa al productor y notifica el plazo para la realizacion de los trabajos

Selecciona proveedores.

Productor Ejecuta la obra e informa de su terminacion
Verifica las obras o equipos
FIRCO u Operador Verifica facturas
Firma el acta de entrega recepcion.
Operadores Estatales y Verifica actas y solicitud de pagos
COTEGAN Envia expediente al FOFAE
FOFAE Autoriza pagos e instruye al fiduciario
S Gira instrucciones a las sucursales
Fiduciario

Informa de pagos autorizados al FOFAE
Operadores Estatales y

COTEGAN Informa al DDR o ventanilla de pagos autorizados
DDR o ventanilla Informa a los productores de pagos autorizados
Productor Se entera y acude a cobrar

Sucursales Entrega el cheque al productor

Fuente: elaboracion propia sobre la base de entrevistas a funcionarios federales y estatales.

La tarea de dar seguimiento del al Programa, al nivel estatal, recae en la COTEGAN vy el
Comité Técnico del FOFAE; en el nivel central es responsabilidad de la Coordinacion
General de Delegaciones y en la Coordinacion General de Ganaderia de la SAGARPA.

En el ambito federal, el seguimiento se realiza en cumplimiento de la normatividad y de las
metas fisicas y financieras programadas en el Anexo Técnico. Para ello se solicitan reportes
periodicos a las éareas ejecutoras y se emiten los oficios correspondientes para solicitar su
cumplimiento.
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Para dar seguimiento a la operacion del Programa se utilizd El Sistema de Informacion
Oportuno de la Alianza para el Campo, el cual no operé adecuadamente.

En las Reglas de Operacion 2002, se establece que “en el marco del federalismo, el
Gobierno Federal requiere establecer sistemas de informacion, para el seguimiento, control
y supervision de los programas que sean confiables y oportunos, y que le den transparencia
a la operacion; por lo que se formula el “Sistema de Informacion del Sector Rural”, el cual
operara via Internet. En tanto se instrumenta el SISER, las unidades responsables de los
programas al nivel nacional, emitiran lineamientos simplificados para su control y
seguimiento, destacando los apoyos otorgados a productores de bajos ingresos, conforme a
lo establecido en estas Reglas de Operacion”.

2.2.2 Organizaciones de productores

La ganaderia nacional muestra un variado perfil de productores, que va desde el pequefio
productor de traspatio para el que esta actividad es complementaria, hasta los medianos y
grandes productores que integran las distintas fases del proceso productivo y que tienen un
emplazamiento de mercado mas claro. La organizacion con fines productivos es mas usual
en estos dos ultimos segmentos de productores.

Las organizaciones de productores estan participando en los distintos oOrganos colegiados
del sector agropecuario y en particular en los del PAC.

2.3 Contexto economico para la operacion del Programa

La participacion del sector primario en la economia nacional ha registrado una tendencia
decreciente al pasar del 6.3% del PIB nacional en el periodo 1990-1994 al 5.5% en el aio
2000, mientras que en la rama de alimentos y bebidas se mantuvo en un 5.0%.

La importancia relativa de las distintas ramas que componen el sector primario, indica que

la ganaderia genera casi una cuarta parte del producto sectorial, con una tendencia
ligeramente descendente en el ultimo lustro.

Cuadro 2.3.1 Estructura del PIB primario

(porcentaje)
Afios Primario Agricola | Ganaderia|Silvicultura gizsig
Promedio a=b+ctd+e (b) (c) (1)) (e)
1990-1994 100.00 68.76 23.88 4.55 2.82
1995-2000 100.00 70.52 22.15 445 2.89
2000 100.00 69.62 22.88 4.77 2.73

Fuente: elaborado con base en datos del Sistema de Cuentas Nacionales de México, INEGI.
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El sector primario ha mostrado un dinamismo menor al de la economia en su conjunto. En
el periodo 1990-2000, el PIB nacional crecid6 en promedio 3.4%, mientras que el sector
primario lo hizo al 1.6%, inferior ain al crecimiento de la poblacion (1.8%); al interior de
éste, la ganaderia crecio 1.6%.

Actualmente la ganaderia es la actividad productiva mas diseminada en el medio rural, pues
se realiza sin excepcion en todas las regiones ecologicas del pais y ain en condiciones
adversas de clima. La superficie con actividad ganadera en México es de 110 millones de
hectareas, correspondiente al 57% de la superficie nacional.

Las cifras de produccion muestran que el crecimiento de la ganaderia se ha sostenido en la
ultima década. En materia de carnes, destaco el incremento anual de la oferta de la
avicultura productora de carne y las de porcino y ovino. Por su parte, la leche y huevo
mostraron un mayor dinamismo en el tltimo quinquenio.

Cuadro 2.3.2 Produccion pecuaria nacional 1990-2000

(Miles de toneladas)
Concepto Promedio TMAC */

1990-1994 | 1995-2000 | 2000/ 1990 {2000/ 1995
Carne en Canal 3,073.2 3,951.1 4.9 33
Bovino 1,234.2 1,378.4 2.4 -0.1
IPorcino 816.7 959.3 3.1 22
Ovino 27.6 30.7 3.1 22
Caprino 39.7 372 0.7 0.6
Ave 955.1 1,545.5 9.1 7.2
Leche (Millones de litros) 7,048.9 8,351.7 4.2 4.6
Bovino 6,909.8 8,225.9 42 47
Caprino 139.1 128.7 0.5 -12
Otros Prods. Pecuarios
Huevo 1,158.4 1,448.4 5.9 7.6
Lana 4.6 4.1 -0.8 0.6
Cera 29 2.1 2.8 4.1
Miel 63.7 53.6 -1.2 3.7

Fuente: Servicio de Informacion y Estadistica Agroalimentaria y Pesquera.
*/ Tasa Media Anual de Crecimiento.

No obstante estos crecimientos en la produccion pecuaria, la balanza comercial del
subsector registra un déficit promedio en el periodo 1996-2000 de 1,368 millones de
dolares, principalmente por las importaciones de carne de bovino, cerdo y aves, y leche en
polvo; a este monto se agrega el déficit de otros 437 millones e ddlares por importacion de
forrajes.

En Meéxico, hasta la década de los afios ochenta, la produccion ganadera se basd en el
crecimiento horizontal de la produccion y, en el caso de los rumiantes en pastoreo
extensivo, en la sobreutilizacion de los recursos naturales, lo que implic6 un fuerte
deterioro de los ecosistemas provocado principalmente por la tala, el sobrepastoreo y la
falta de aplicacion de sistemas tecnificados de explotacion de los recursos forrajeros.
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En la década de los afios noventa, se registr6 un importante fendmeno de incorporacion de
tecnologia, practicamente en todas las actividades ganaderas, pero sobre todo en la
avicultura, porcicultura y ganaderia mayor intensiva, con explotaciones con altos grados de
integracion productiva.

El crecimiento en los sistemas de produccion intensiva, ha determinado mayores
necesidades de granos forrajeros, se estima que la demanda de estos para la ganaderia, en el
afio 2000, ascendi6 a 17 millones de toneladas, principalmente sorgo y maiz, de produccion
nacional o importada. De esta demanda global, 42% corresponde a los requerimientos de la
avicultura (carne y huevo), 25% a la engorda de porcinos, 19% a la produccion de leche,
9% a la engorda de bovinos y el restante a otras actividades pecuarias.

Por otra parte, para sistemas de pastoreo directo, los periodos de estiaje, la falta de
tecnificacion e infraestructura de un amplio grupo de explotaciones extensivas, dentro de
las cuales se ubica parte importante de la produccion de carnes de bovino, ovinos, y
caprinos, y la de leche en sistemas de doble proposito, implican el deterioro de las areas de
agostadero, su sobreexplotacion y la reduccion de la superficie de pastoreo disponible. Esto
redunda en la pérdida de cobertura vegetal y de suelo, con el consecuente azolve de la
infraestructura de captacion de agua y la imposibilidad de recargar los mantos acuiferos.

Los estados que cuentan con mayores superficies de praderas y cultivos forrajeros son:
Veracruz, Jalisco, Tamaulipas, Chiapas y Tabasco, que también son las entidades con los
hatos ganaderos mas grandes.

Las mayores extensiones de praderas inducidas se localizan en las zonas tropicales que
reunen mejores condiciones para la produccion de pastizales. En la zona norte se han
establecido praderas en diferentes estados principalmente de zacate buffel destacando
Sonora y Nuevo Leon con 800 mil y 500 mil hectéreas.

Cuadro 2.3.3 Principales estados con praderas introducidas

Estado Superficie Principales especies
(ha)

Veracruz 3,100,000 | Estrella africana y guinea
Chiapas 1,500,000 | Guinea, elefante, jaragua, est. africana
Tamaulipas 1,063,000 | Buffel, guinea, estrella africana
Tabasco 800,000 | Estrella africana y aleman
Yucatan 600,000 | Guinea, estrella africana y buffel
Sonora 800,000 | Buffel, rye grass y llorén
Los demas estados 3,601,150
Total Nacional 11,264,150

Fuente: elaborado por la COTECOCA, 1996

Meéxico presenta condiciones de clima, suelo, vegetacion y de sistemas de produccion muy
heterogéneas, que caracterizan las regiones ecoldgico-ganaderas: trépico htimedo, tropico
seco, region templada, region arida y region semidrida.
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Segtin estudios de la COTECOCA se estima que el area susceptible de mejoramiento de los
agostaderos se aproxima a los 68.8 millones de hectareas, dos terceras partes del terreno
dedicado a la ganaderia. Las tierras de agostadero muestran una condicion pobre y estan
produciendo a menos del 20% de su potencial. Las principales causas de esta condicion son
el sobrepastoreo, la falta de infraestructura y de una manera importante el manejo
inadecuado de los recursos propiciado por la falta de asistencia técnica y capacitacion.

Las areas con alto potencial en el pais para el establecimiento de praderas, representan
cerca de 37.3 millones de ha, se distribuyen el 46% en zonas tropicales, el 29% en zonas
templadas y el 25% en zonas semidridas.

Las praderas establecidas ocupan una superficie de poco mas de 11 millones de ha, y estan
produciendo al 30% de su capacidad, por los mismos motivos expuestos para los
agostaderos. La mayor extension de praderas se ubica en las zonas tropicales que retinen
mejores condiciones climaticas para el desarrollo de las especies forrajeras.

La produccion forrajera nacional se aproxima a los 184 millones de toneladas de materia
seca, de los cuales 41% se producen en praderas, 31% en agostaderos y 28% son esquilmos
agricolas. Los estados que producen mayores cantidades de forrajes son Veracruz con 32.1
millones de toneladas de materia seca, Chiapas 20.8 millones, Tamaulipas 11.4 millones,
Oaxaca 9.7 millones y Jalisco 9.6 millones.

Debido a que producen una mayor cantidad de materia seca por ha y hacen una conversion
mas eficiente del agua en forraje, las praderas son mucho mas productivas que los
agostaderos para la alimentacion animal; por lo que su incremento, en los suelos propicios
para su cultivo, es altamente redituable.

Los impactos esperados de una produccion sostenible y tecnificada de forrajes son: la
disminucion de costos en la alimentacion del ganado; el incremento en los indices de
agostadero; ahorro y conservacion de agua; control de la erosion y el incremento de
rendimientos por hectarea.
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Capitulo 3
Caracteristicas del Programa

En este capitulo se establece la caracterizacion y evolucion del Programa al nivel nacional,
en términos de sus objetivos, poblacion a la que se dirige, componentes de apoyo, criterios
de clegibilidad, cobertura geografica 'y metas fisico-financieras, asi como su
instrumentacion en 2001 y 2002.

3.1 Descripcion del Programa

El Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo se inserta en los programas de la
Alianza para el Campo de Fomento Ganadero. Las Reglas de Operacion de la Alianza para
el Campo 2001 establecen los objetivos generales de los programas de Fomento Ganadero,
destacando entre ellos: apoyar la capitalizacion de los ganaderos; acelerar la adopcion de
tecnologia en lo relativo a alimentacion, mejoramiento genético y sanidad; la integracion de
cuencas de produccion y el fortalecimiento de las cadenas productivas.

Este Programa se ejecuta en dos modalidades: Ejecucion Federalizada, por los gobiernos
estatales y cuya asignacion presupuestal se aprueba por el Consejo Estatal Agropecuario,
tomando en cuenta las prioridades establecidas en estas Reglas de Operacion; y de
“Ejecucion Nacional” que conviene la SAGARPA directamente con Organizaciones de
Productores y, en su caso, con gobiernos estatales para especies de prioridad nacional y
cuya asignacion determina la propia Secretaria.

3.1.1 Objetivos del Programa

El Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo (RTP), en este contexto, tiene como
objetivos particulares, de acuerdo a las Reglas de Operacion 2001, el “Apoyar acciones que
permitan incrementar la disponibilidad de forraje por unidad de superficie en tierras de
pastoreo, de modo sostenible con gramineas, leguminosas y otras plantas forrajeras, para la
alimentacion del ganado; asi como la tecnificacion y modernizacion de la infraestructura

productiva, para un mejor manejo de la unidad de produccion™ .

3.1.2 Problemadtica que atiende el Programa
Considerando que la alimentacion de los animales representa el rubro con los mayores

costos en la actividad, del orden del 50 al 70%, el Programa pretende apoyar y
complementar la inversion de los ganaderos para incrementar la disponibilidad de forraje y

7 Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo 2001. Diario Oficial de la Federacion, 15 de marzo de 2001.
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asi mejorar la alimentacion del ganado, reducir los efectos del estiaje y la sequia y
disminuir la importacién de granos y forrajes.

Por otra parte, las inversiones que apoya para obras de infraestructura productiva y la
adquisicion de implementos, permite dar una atencion global al manejo de las praderas y en
general de las explotaciones pecuarias. Las inversiones para la conservacion,
abastecimiento y distribucion del agua para abrevar el ganado se deben considerar como
estratégicas para los predios ganaderos.

Este abanico amplio de opciones permite al productor seleccionar y acceder a varios
componentes y lograr su sinergia al obtenerlos en paquete, con un mismo proyecto
productivo y sin tener que presentar solicitudes por cada componente o a diferentes
programas. Sin embargo, en muchos casos los operadores estatales han optado por atender
a un nimero muy amplio de productores con lo que se han pulverizado los apoyos y se ha
limitado la aprobacion de las peticiones que los productores proponen en sus proyectos
productivos, tanto en cantidad como en variedad de componentes. En muchos estados los
techos maximos de apoyo son mucho mas bajos que los que se establecen en las Reglas de
Operacion de la Alianza y se limita el acceso multianual de los productores.

3.1.3 Presupuesto

El presupuesto para el desarrollo de este programa, al igual que todos los promovidos por la
Alianza para el Campo, tiene tres fuentes: los recursos fiscales, entregados por el Gobierno
Federal a través de la SAGARPA, los aportados por los gobiernos estatales, y los
correspondientes a los productores.

El presupuesto anual del Programa RTP se ha venido reduciendo cada afio a partir de 1997.
En el afio 2001 se sostiene la tendencia a la baja, combinada con la asignacion de apoyos
similares a través de otros programas, como el de Desarrollo Rural de la Alianza y otros de
alcance estatal, provocando la competencia entre los diferentes programas y dispersion de
esfuerzos.

3.1.4 Beneficiarios

Los beneficiarios que atiende el Programa son personas fisicas y morales que tienen
actividades pecuarias y agropecuarias y producen forrajes para la alimentacion del hato.

La definicion de criterios para priorizar regiones o beneficiarios en las entidades federativas
es una tarea del Consejo Estatal Agropecuario. Sin embargo, solamente en un reducido
nimero de estados se ha realizado un estudio serio para la determinacion de la
programacion del gasto por componentes, beneficiarios y regiones prioritarias, en la
mayoria de los casos se ha dejado que la demanda de los productores y el orden de entrega
de solicitudes determinen la distribucion de los apoyos. De igual forma, no se hace un
estudio de los componentes prioritarios a apoyar en cada region, por lo que no existe una
planeacion estratégica.
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3.1.5 Componentes

El Programa maneja una muy amplia gama de componentes de apoyo, que incluyen la
adquisicion de semilla; implementos para el establecimiento, rehabilitacion y conservacion
de pastizales y agostaderos y la construccion de infraestructura y adquisicion de equipos
para el predio ganadero. Para fortalecer la capacidad de planeacién del productor pecuario,
también se apoya la elaboracion de proyectos de desarrollo de la unidad de produccion,
aunque este componente se ha apoyado muy escasamente.

3.2 Antecedentes y evolucion del Programa

El Programa inici6 operaciones en el afio de 1996 dentro de la APC, bajo la denominacion
“Establecimiento de Praderas”, dando prioridad a los apoyos en semillas, cercos eléctricos,
abrevaderos y papalotes. A partir de 1997 los componentes generales de apoyo no han
sufrido mayores cambios, estos se agrupan en las tres clases antes mencionadas.

Las Reglas de Operacion no han sufrido cambios sustanciales a lo largo de los seis afios de
vigencia del Programa. En general, la normatividad ha establecido que se otorgara el apoyo
al productor una vez que haya concluido las obras o adquirido los equipos, el productor
debe efectuar el desembolso total de los gastos que genera el proyecto para poder solicitar
el pago del apoyo. Esta situacién ocasiona que solo puedan acceder al Programa aquellos
productores con liquidez y deja fuera los que probablemente requieren mas del apoyo.

En todos los afios el Programa ha sido altamente demandado y en algunos estados solo se
han atendido una parte de las solicitudes recibidas, en algunos afos se ha presentado un
subejercio del presupuesto asignado o un retraso para el cierre del Programa, que se puede
atribuir a la radicacion tardia de los recursos, a la falta de difusion del Programa y a la
lentitud de los tramites que hacen oneroso e inoportuno el acceso a los apoyos. Estos
problemas de operacion provocan la cancelacion de solicitudes, de parte de los productores.

Cuadro 3.2.1 Origen de los recursos del Programa

(Millones de pesos)

Aportacion 1996 1997 1998 1999 2000 2001 Total
Federal 120.6 157.5 138.8 1753 162.6 121,5 876.3
Estatal 31.9 81.1 477 49.0 413 425 293.5
Productores 153.5 289.5 246.7 145.7 117.3 183.1 1135.8
Productos Financieros 32 4.6 7.8
Total 306.0 531.3 437.7 370.0 321.2 347.0 | 2,313.4
Federal 39% 30% 32% 48% 50% 35.0% | 37.9%
Estatal 10% 15% 11% 13% 13% 12.0% 12.7%
Productores 51% 54% 56% 39% 37% 52.8 49.1%
Productos financieros 0% 1% 1% 0% 0% 0% 0%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Coordinacion General de Delegaciones, SAGARPA. Julio 2002.
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El Programa ha tenido una amplia distribucion territorial, ejerciéndose en 31 estados del
pais, esta amplia cobertura muestra la importancia que le asigna el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales a los componentes que apoya el Programa. Entre los estados que han

contado con mas presupuesto destacan Sonora, Tamaulipas, Durango, Veracruz y
Chihuahua.

Los productores atendidos por el Programa han sido muy numerosos por lo que los apoyos
para cada uno ha representado un promedio nacional de $9,574 por productor para el
periodo. Con este monto de apoyo dificilmente se cumple con el objetivo general de los
programas de la Alianza de capitalizar las unidades de produccion y los impactos en
muchos casos son s6lo marginales. Como ejemplos, en el Estado de Jalisco la meta de
beneficiarios era de 200 y al cierre se reportaron 846, por lo que destaca la disminucion del
monto por productor un 13.8% del 1999 con respecto al ano anterior y de 72.44% para
2001 (de $5,998 por participante a $1,653). En el estado de México se atendieron a cerca de
5 mil beneficiarios.

Los bajos montos de apoyo desaniman al productor a participar, la hacen costosa y poco
eficiente, encarecen la operacion del Programa y provocan efectos de poco impacto en las

unidades de produccion.

Cuadro 3.2.2 Productores beneficiados por region

Region 1996 1997 1998 1999 2000 2001 Total
Norte 10213 20,144 19,715 19,134 11,339 ND | 80,545
Centro 11,934 14,495 8,565 7,783 8,472 ND | 51,249
Sur 12,954 18,891 20262 9,804 10,329 ND | 72,240
Total 35,101 | 53,530 | 48,542 | 36,721 | 30,140 | 37,683 | 241,627

Fuente:: Coordinacion General de Delegaciones, SAGARPA. Julio 2002.

En el aspecto de superficie beneficiada, los resultados de los seis afios de operacion indican
una cifra estimada de casi diez millones de hectéreas, por lo que el apoyo es de 105.5 pesos
por hectarea, que parece un apoyo marginal.

La forma de calcular las hectareas atendidas debe modificarse para que la cifra sea lo mas
apegada a la realidad y sea ttil. En el caso de la superficie sembrada de praderas, se mide
indirectamente por los kilos de semilla apoyada, en muchas entidades los productores
manifiestan que aplican una dosis de semilla de casi el doble de las recomendadas, por lo
que la superficie establecida es mucho mds baja de la reportada. Cuando se calcula la
superficie beneficiada por obras de infraestructura también se aplica a toda la extension de
los predios beneficiados, lo que es poco realista.

26 Evaluacion Nacional



Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001

Cuadro 3.2.3 Superficie atendida por el Programa

(Miles de hectareas)

Region 1996 1997 1998 1999 2000 2001 Total
Norte 626,7 2,206.0 1,668.5 2,006.9 1,768.3 ND 8,276.3
Centro 190.1 149.2 157.2 137.6 102.5 ND 736.5
Sur 41.0 166.6 152.7 115.8 121.1 ND 597.2
Total 857.8 2,521.7 1,978.4 2,260.3 1,991.9 1,094.0 9,610.0

Fuente: Coordinacion General de Delegaciones, SAGARPA. Julio 2002.

Llama la atencion la muy considerable concentracion de las superficies atendidas por el
Programa en la region norte del pais (86% del tal), lo que parece congruente con el hecho
de que en esa zona se ubican los predios ganaderos mas extensos y se practica la ganaderia
de rumiantes mas tecnificada y de mayores recursos, si bien el potencial de desarrollo de
praderas mas significativo se localiza en el sur del pais. Es recomendable una distribucion
equilibrada en las distintas zonas con potencial.

3.3 Instrumentacion y operacion del Programa en 2001 y 2002

La SAGARPA para el 2001 tuvo un presupuesto de $31,080.52 millones, de los que destind
a la Alianza para el Campo $4,273.06 millones; un monto similar se otorgd a ASERCA
(4,474.67 millones); para el PROCAMPO al nivel nacional se ejercid un presupuesto que
asciende a 11,794.6 millones de pesos. Cabe destacar que al nivel nacional, Alianza para el
Campo, gjercio 24.7% mas en términos reales que en 2000.

Los recursos globales de Alianza para el Campo en 2001 se distribuyeron asi: un 40.4% se
destind a los programas de desarrollo rural, el conjunto de fomento agricola contdé con un
24.4%, Pmento ganadero con un 15.5%, mientras que a sanidad agropecuaria se destind un
11%, y para otros programas un 8.8%. Se continlla con una tendencia a destinar una mayor
proporcidn de recursos a los programas de desarrollo rural.

En la siguiente figura 3-3-1 se muestra el porcentaje del gasto federal y estatal destinado a
cada grupo de programas de la Alianza, siendo el grupo de los programas de desarrollo
rural el que recibid casi la mitad de los recursos federales, mostrando una diferencia de
énfasis con respecto a las aportaciones estatales, los que mostraron una mayor proporcion
de inversion en sanidades y en los programas de fomento pecuario.
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Grafica 3-3-1. Distribucion de los Recursos Federales a la APC 2001
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los cierres financieros. SAGARPA

Grafica 3-3-2. Distribucion de los Recursos Estatales a la APC 2001
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los cierres financieros. SAGARPA.

El Programa de RTP en el 2002 se establece como un programa de ejecucion federalizada
con cobertura nacional, y da preferencia a aquellas entidades donde se tengan identificadas
cuencas de produccion.

Cada estado ha instrumentado y operado el Programa de manera diferente, en algunos casos
casi sin planeacion de componentes, productores y regiones prioritarias y atendiendo solo a
la demanda y al orden de entrega de las solicitudes y en otros ademds de estos criterios, se
atiende a las necesidades de los productores y a los planes estatales y sectoriales que
especifican areas de atencion prioritaria. En el Estado de Hidalgo un gran porcentaje de
apoyos se ha destinado a siembra de praderas mixtas en las areas de riego de las cuencas
lecheras; en Sonora y Nuevo Leén se apoyan las areas de agostaderos extensivos en las
zonas semidridas, para la produccion de becerros para la exportacion.
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En la mayoria de estados la operacion, en cuanto a beneficiarios atendidos y requisitos para
participar en el Programa, siguen respondiendo a los mismos lineamientos de afios
anteriores; en muchos casos debido a que el “Sistema de Informacion del Sector Rural”
(SISER), que la SAGARPA debe poner a disposicion de cada entidad federativa, todavia no
opera, los formatos de las solicitudes empleadas son los del afo anterior. Asimismo, el
procedimiento de recepcion y registro de las solicitudes se viene realizando en forma
manual o en el mejor de los casos semiautomatizada.

3.4 Poblacion Objetivo

De acuerdo a las Reglas de Operacion 2001 podran participar en este Programa los
ejidatarios, colonos, comuneros, pequefios propietarios, asociaciones de productores y
sociedades civiles o mercantiles, dedicadas a la produccién pecuaria o con proyecto de
reconversion.

El requisito fundamental para todos los Programas de Fomento Ganadero es el cumplir con
las campafias zoosanitarias que se lleven a cabo en el Estado, principalmente las campanas
contra la brucelosis y la tuberculosis en el caso de rumiantes. También se deben cumplir las
Normas Oficiales Mexicanas aplicables, con las disposiciones federales en materia
ambiental y participar en los programas de asistencia técnica que se desarrollen en la
region.

En particular, para el Programa de RTP, los requisitos de elegibilidad para solicitantes por
primera ocasion, se consideraron:

Acreditar ser productor ganadero, mediante constancia emitida por la autoridad
municipal o por la organizacion a la que pertenezca.

Entregar el Proyecto de Desarrollo del Predio Ganadero que incluya: estudio de la
condicion actual de los recursos naturales y su potencial forrajero, inventario
ganadero, descripcion de la explotacion, finalidad y montos de inversion de cada
una de las partes, Gobiernos Federal y Estatal, y productores.

Presentar carta-compromiso para efectuar las inversiones y los trabajos
complementarios que requiera el proyecto; asi como la informacién requerida para
el seguimiento, control y evaluacion del Programa.

Carta compromiso para mantener en explotacion al ganado, equipos e instalaciones
por la duracion de su ciclo productivo.

Para los solicitantes que hayan obtenido beneficio del Programa en afios anteriores, deberan
cumplir con los requisitos anteriores y obtener un dictamen de la COTEGAN, donde se
justifique el otorgamiento de los apoyos solicitados.

En algunas entidades los productores deben presentar una constancia de ser los legitimos
propietarios de los predios en donde se van a realizar los trabajos.
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Los requisitos para la presentacion del Proyecto de Desarrollo del Predio Ganadero, varian
entre los estados. En algunas entidades, para proyectos de mediano monto de inversion, se
pide también estudio agrostologico; un proyecto técnico con catalogo de especificaciones,
presupuesto, programas de ejecucion e inversiones, manejo del hato y la unidad de
produccion; evaluacion financiera, que incluye andlisis costo-beneficio y tasa interna de
retorno; planos de ubicacion de infraestructura actual y propuesta, agrostologico y
constructivos. Para los proyectos de menor monto de inversion se han establecido formatos
simplificados. Los proyectos y las cédulas tienen un costo de 6 mil pesos como minimo,
este componente se ha apoyado poco y requiere de la autorizacion de la COTEGAN. Si la
solicitud no es aprobada, llega extemporanea o no se autoriza el subsidio la elaboracion del
proyecto, el productor debe sufragar el costo del estudio.

En cuanto a los de criterios de seleccion, cada estado los define, interviene en estos
procesos la COTEGAN vy los Consejos Estatales; en general, en todos los estados se aplican
los criterios de seleccion establecidos en las Reglas de Operacion y que se reproducen en
los Anexos Técnicos. Quienes abundan un poco mads, hablan de que las solicitudes se
atienden por orden de llegada, otros distribuyen los presupuestos por DDR (Sonora) y en
algin caso (Estado de Meéxico e Hidalgo) por prioridades regionales; en Guanajuato, el
Comité acordo diferenciar los apoyos de acuerdo a la zona climatica y tipo de productor.

En muchos estados se observa la preocupacion de establecer un equilibrio entre la
participacion de productores del sector social con los pequefios propietarios. Los rechazos
son pocos y se procura que todos los productores elegibles sean atendidos.

Las Reglas de Operacion del 2002 presentan cambios con respecto a los aflos anteriores,
que enfatizan en la promocion, integracion y desarrollo de cuencas de produccion, que son
areas compactas constituidas por grupos de productores en condiciones similares de clima,
nivel tecnologico y sistema especie-producto; asi como el fortalecimiento de la cadena de
produccion-consumo.

En el 2002, la Coordinacién General de Ganaderia emiti6 una Guia Técnica Normativa para
el apoyo de los Proyectos Pecuarios, misma que fue complementaria a las Reglas de
Operacion. En este documento se presenta una tipologia de productores elegibles:
Productores Pecuarios de bajos ingresos en zonas marginadas; productores pecuarios de
bajos ingresos en transicion y el resto de los productores. Los criterios de tipificacion
fueron el tamano de las unidades de produccion y de su capacidad de produccion de
excedentes comercializables o para autoconsumo, para atender a lo establecido en la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable.

Para la programacion de los montos y metas del 2002, se toman en cuenta esta tipologia
para repartir los subsidios, asignado un 70% a los productores en transicion y un 30% al
resto.
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Para la solicitud de los apoyos en este afio se puede sustituir, en algunos casos, los
proyectos con un formato simplificado denominado Cédula de Autodiagndstico del Predio
Ganadero. Los trabajos podran realizarse por etapas de inversion anuales.

Para las labores de rehabilitacion, mejoramiento y conservacion de los terrenos forestales
de pastoreo, deberan ajustarse a la normatividad vigente de la SEMARNAT y las Normas
Oficiales Mexicanas.

3.5 Componentes de apoyo

El Programa apoya a los productores con recursos fiscales, federales y estatales, para la
adquisicion de los siguientes componentes:

a) Establecimiento y rehabilitacion de praderas y agostaderos, mediante el apoyo en
semillas o material vegetativo, labores culturales y resiembras.

b) Infraestructura y equipo, a través de: adquisicion de materiales e instalacion de cercos
convencionales o eléctricos; implementos para el establecimiento, la rehabilitacion y la
conservacion de pastizales y agostaderos (borderos, fertilizadoras, chapeadoras, aspersoras,
etc.); construccion de obras para la captacion de agua; equipos para el abasto de agua
(tuberias para conduccion, equipos de bombeo para pozos de abrevaderos o bebederos,
papalotes); infraestructura (corrales de manejo, bodegas, silos, etc.) y equipo de manejo de
ganado ( basculas, prensas, saladeros, etc.).

¢) Elaboracion del Proyecto de Desarrollo del Predio Ganadero.

El Gobierno Federal aportara, segiin las Reglas de Operacion, hasta un 50% de la inversion
consignada en el proyecto y hasta 500,000 pesos. La COTEGAN en el caso de zonas aridas
podra incrementar en un 20% el monto maximo del apoyo por unidad de produccion. Los
estados participan con diferentes porcentajes.

Para el 2002 se apoyan los componentes tradicionalmente contemplados en el Programa, el
subsidio para sufragar gastos por concepto de la elaboracion del Proyecto de Desarrollo del
Predio, esta condicionado a la aprobacion de la COTEGAN.

La normativa del 2002 establece los siguientes montos de apoyos:

La aportacion del Gobierno Federal sera como maximo del 50% de la inversion total
consignada en la Cédula de Autodiagnostico, la cual no debera rebasar los $150,000.00 por
unidad de produccion.

Para el caso de las areas de pastoreo de uso comun, la aportacion federal serd como
maximo del 50% de la inversion total estipulada en la Cédula de Autodiagnodstico o el
Proyecto de Desarrollo del Predio Ganadero, la cual no debera ser mayor a los
$500,000.00.
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En el caso de las zonas aridas y semidridas, la COTEGAN podra proponer para acuerdo del
Comité¢ Técnico del Fideicomiso, incrementos al apoyo federal con un monto maximo de
$250,000.00 por unidad de produccion, el cual sera de hasta el 50% del total ce la inversion
del proyecto.

Cuando los solicitantes sean productores de bajos ingresos, los montos de apoyos
generales, podran incrementarse hasta en un 20%.

El Gobierno del Estado, podra otorgar apoyos diferenciados conforme a la estratificacion
de productores y/o a la determinacion de variables técnicas del bien. Sin embargo, los
gobiernos estatales y en muchos casos las organizaciones de productores han reducido los
montos maximos de los apoyos para atender a un nimero mayor de ganaderos.

3.6 Metas fisicas y financieras

La programacion de metas fisicas fue rebasada por la demanda de los productores,
particularmente en el renglon de superficie con obra, en donde lo solicitado fue de mas del
doble de lo previsto por los operadores del Programa. Es interesante notar que en cuanto a
superficie nueva o rehabilitada, la cantidad de hectareas atendidas es verdaderamente
marginal respecto al potencial de desarrollo de praderas en el pais, estimado en 35 millones
de hectareas. Se sugiere tomar en cuenta en la programacion el apoyo a componentes que
incidan més claramente en la mejora tecnologica y la produccion de forrajes y limitar el
apoyo a componentes como remolques o basculas, so6lo a aquellos proyectos que lo
Justifiquen.

Cuadro 3.6.1 Metas fisicas programadas y realizadas 2001

Concepto Umda.d de Programada Solicitada Autorizada Alcanzada*
medida
Superficie
nueva o Hectarea 151,565 241,685 161,475 157,032
rehabilitada
(S)]‘;faerﬁ“e €0 | Hectarea 502,860 1,229,706 1,034,030 936,976

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

En términos de la programacion de beneficiarios se aprecian contrastes muy agudos en el
rubro de superficie con obra, en donde lo alcanzado en niimero de ejidatarios beneficiados
fue casi tres veces mayor a lo autorizado. Considerando los tres tipos de beneficiarios en
los dos conceptos utilizados para la programacion de metas, el avance en ntimero total de
beneficiarios resultd un 58% mayor que las metas autorizadas.
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Cuadro 3.6.2 Beneficiarios programados y alcanzados 2001

Autorizado Alcanzado*

Concepto Prosr.
& Bjid. | P | com. | Total | Ejia. | P | com. | Total

Prop. Prop.
Superficie
nueva o 11,983 | 9347 6674 135| 16,156 11,164 8865 143| 20,172
rehabilitada
(S)Efaerﬁc‘e con 6,109 5167 2022 459 7,652 15293 1,820 308| 17,511

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

Por el lado de los recursos fiscales canalizados al Programa en el afio 2001 no se aprecia
variacion entre los montos reprogramados, radicados y comprometidos; el avance en el
ejercicio de los recursos, al 1 de agosto de 2002 fue del 92.3%, ligeramente inferior a lo
logrado para el paquete de programas de Fomento Ganadero (94.5%). Los recursos
manejados en este Programa representaron el 24.1% del total asignado a Fomento
Ganadero, proporcion solamente menor a la del Programa de Mejoramiento Genético
(37.9%).

Cuadro 3.6.3 Presupuesto del Programa en 2001

(Miles de pesos)

Aportacion | Reprogramado Radicado Comprometido Pagado
SAGARPA 131,468.2 131,468.2 131,468.2 121,488.9
Gobierno Estatal 46,091.7 46,091.7 46,091.7 42,482 .4
Total 177,559.9 177,559.9 177,559.9 163,971.3

Fuente: Coordinacion General de Delegaciones, SAGARPA, 1 agosto de 2002.
3.7 Cobertura geografica del Programa

El Programa & RTP se ha operado en la mayoria de los estados de la federacion y el afio
2001 no fue la excepcion, s6lo Aguascalientes no participo; sin embargo, entre los estados
participantes se aprecia una diferencia entre los que aportan una contraparte que representa
un alto porcentaje de la participacion federal o la superan como el caso de Jalisco y otros,
que no hacen aportacion como los estados de Aguascalientes, Coahuila, Colima, Guerrero,
Sinaloa y Yucatan. El aporte estatal programado fue de 43.3 millones de pesos y el federal
de 126.8 millones, seglin el presupuesto los productores aportarian 154 millones.

Lo anterior pone de manifiesto el interés de la SAGARPA en la ejecucion al nivel nacional
del Programa, por los efectos esperados en su operacion, asi como la importancia del
Programa para los productores. La escasa participacion de los estados a los recursos del
Programa ocasiona que los apoyos por productor sean bajos, al no tener el nivel adecuado
de apoyos estatales.

La cobertura del Programa se puede determinar de varias formas: en funcion del objetivo
mismo del Programa; de la problematica que se pretende resolver o de la poblacion que se
busca atender.
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De acuerdo a las necesidades de atencion de las tierras de pastoreo, se estima que en el pais
existen 110 millones de hectdreas ocupadas por la ganaderia, de las cuales 48.6 millones de
hectareas son apropiadas para el establecimiento de la actividad. Se estima que 1.4 millones
de unidades de produccion rural cuentan con ganado bovino.

Tomando estos datos como el universo de atencion, el Programa ha atendido en los afios de
operacion a 9.6 millones de hectareas, con algin componente, por lo que la cobertura, seria
de apenas 8.9% de la superficie total ocupada por la ganaderia.

Las 862 mil hectareas de praderas nuevas establecidas serian sélo el 2% de la superficie
susceptible de establecerse con praderas. En cuanto al porcentaje de unidades de
produccion beneficiadas, los 204 mil productores atendidos representan el 15% de los las
unidades rurales de produccion.

Por lo anterior, la cobertura del Programa ha sido escasa, dado el importante reto que se
tiene en la mejora de las tierras de pastoreo y en su tecnificacion.
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Capitulo 4
Evaluacion de procesos del Programa

En este capitulo se presenta la evaluacion de la operacion del Programa en 2001 y los
cambios registrados en 2002. Para ello, se analiza la cadena de decisiones y del
funcionamiento administrativo y operativo del Programa en el ambito federal y estatal, asi
como sus efectos en el desarrollo de las instituciones y la participacion de los productores
en la definicion y orientacion del Programa. Se asienta también el apego a la normatividad
y la correspondencia entre las acciones del Programa y sus propios objetivos, asi como con
la orientacion de la politica sectorial federal y estatal.

También se presentan las conclusiones y recomendaciones sobre la operacion del
Programa, con el fin de incrementar su eficiencia, fortalecer su caracter federal y co-
participativo, ademas de proponer ajustes o cambios en las caracteristicas de los apoyos,
acordes a las necesidades y condiciones reales de los productores.

4.1 Planeacion del Programa

4.1.1 Complementariedad entre el Programa y la politica sectorial

En general los funcionarios federales y estatales (84%)*, manifestaron que los objetivos del
Programa RTP representan un instrumento para el logro de algunos objetivos y metas de la
politica sectorial de los estados; solamente el 13% opind que existe poca vinculacion. Sin
embargo, la vision de enfoque hacia la integracion y desarrollo de cuencas de produccion
por sistema especie-producto y el fortalecimiento de la cadena de produccion-consumo, no
se ha reflejado en la operacion del Programa y sus componentes, motivado por la inercia en
su operacion.

Los principales aspectos en que se advierte la vinculacion del Programa con los planes de
desarrollo estatal, referidos por los funcionarios entrevistados, fueron: la identificacion de
las actividades productivas prioritarias (76%); en el enfoque a la poblacion objetivo y de
zonas geograficas (41%); en la atencion de temas estratégicos de atencion (38%) y en la
coincidencia de objetivos y metas (33%).

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

El Programa de RTP enfoca su atencion al fortalecimiento de la infraestructura y la
produccion de forraje, que es el principal insumo de los productores pecuarios. Otros

8 Las entidades evaluadoras estatales realizaron un total de 186 entrevistas a funcionarios.
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programas de la Alianza de fomento pecuario y agricola, asi como de Desarrollo Rural,
complementan estos propositos con apoyos a otras necesidades de los beneficiarios en
ambitos como el mejoramiento genético, la sanidad, la transferencia de tecnologia, la
mecanizacion, el desarrollo de proyectos agropecuarios integrales etc., que pueden aportar
recursos al beneficiario del Programa para adquisicion de otros bienes y servicios para su
unidad de produccion.

El comin denominador de los programas de la Alianza, es la operacion independiente. No
existe un plan integrador, que haga confluir los diferentes programas y componentes en un
proyecto de desarrollo de los predios ganaderos en aspectos como sanidad, asistencia
técnica, fomento, comercializacién y otros apoyos, lo que seria de gran utilidad, ya que los
productores con una solicitud unica tendrian acceso a multiples componentes.

El 44.7% de los beneficiarios” no ha participado en otros programas de la Alianza
(incluyendo PROCAMPO), este dato es importante porque en muchos estados se favorece
la participacion de beneficiarios nuevos, que no han recibido apoyos con anterioridad y en
regiones desatendidas en afios anteriores, con lo que pierde la opcion de participar en varias
ocasiones, como lo permiten las Reglas de Operacion, y que permitiria el desarrollo
multianual de proyectos.

La mayoria de productores, el 55.3%, ya habia participado o estd participando en otros
programas de la Alianza, (40% en PROCAMPO). Los productores mas capitalizados han
aprovechado estas sinergias entre los programas, ya que en un porcentaje de 7.2% se han
beneficiado de los componentes de programas de fomento agricola; el 19.6% de programas
de fomento ganadero y el 12.7% de programas de sanidad agropecuaria, no obstante que
esto representa el presentar solicitudes a cada programa e implica tiempo y gastos
adicionales para el productor, pero fundamentalmente requiere suficiencia de recursos
propios para su aportacion. Se ha observado que los productores adquieren habilidades para
la gestion de los apoyos y tratan de planear la forma de aprovechar los componentes de los
diferentes programas en un proyecto productivo informal de su unidad de produccion.

Otros datos de interés para el andlisis son que el porcentaje de beneficiarios que
participaron en el PROCAMPO, que es del 40% del universo atendido en el 2001, por lo
que un segmento mayoritario no habia accedido a otros apoyos. En cuanto a la
participacion en el Programa de Transferencia de Tecnologia ha sido practicamente
inexistente con un porcentaje de participacion de menos del 1%.

Sin embargo, la participacion de los productores en los diferentes programas no obedece a
una estrategia derivada de una plan especifico de los operadores de los programas, para
favorecer esta articulacion y buscar la obtencion de sinergias.

La complementariedad de los programas se podria mejorar si con base en un proyecto
técnico-productivo, que en muchos casos es un requisito para la aceptacion de la solicitud,

° Las entidades evaluadoras estatales levantaron un total de 1907 encuestas a productores beneficiarios del Programa en el ejercicio 2001.
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se pudiese acceder a componentes de otros programas y aun de programas de otros
sectores, para la comercializacion, y de apoyo a micro negocios como los apoyos que
ofrece el programa de FIRCO, lo que permitiria acceder a un paquete de apoyos y aun al
crédito comercial para que, con el enfoque de cadenas productivas, el productor o grupo de
productores retenga una mayor proporcion del valor agregado en esta integracion.

4.1.3 Uso de diagndosticos y evaluaciones previas

El Programa de RTP cuenta con diagndstico no actualizado, realizado por Ia
COTECOCA!’, que ha servido a los operadores centrales del Programa para la direccion al
nivel nacional del mismo. Sin embargo, se requiere un estudio mas completo, detallado y
actualizado para que sea util para desarrollar una planeacion al nivel nacional.

La COTECOCA ha efectuado estudios diagnosticos al nivel estatal en muchas entidades,
que se van actualizando, y que pueden servir como base para la elaboracion de los
diagnoésticos estatales de recuperacion de tierras de pastoreo, sin embargo, no estan
actualizados, son poco difundidos y no se utilizan, porque no se han elaborado planes
estatales y regionales.

Al nivel estatal, los estudios de evaluacion han sido poco difundidos, y es limitado el uso
de la evaluacion del Programa para la mejora operativa y la programacion anual, en algunos
estados desconocen el documento operadores importantes como el Agente Técnico
(FIRCO); en otros, como en Jalisco y Guanajuato, las evaluaciones tienen buena difusion.

Para los funcionarios estatales, las conclusiones relativas a los procesos son poco utiles
pues presentan aspectos ya conocidos; ademds, manifiestan que los resultados no se
presentan con oportunidad. Declaran la necesidad de que las evaluaciones se orienten a la
determinacion de los impactos que se estan logrando y la variacién en pardmetros como la
produccion, productividad, calidad e ingresos. Esta informacion permitiria justificar la
permanencia de los componentes del Programa y ayudaria a llenar el vacio de informacion
debido a la ausencia de seguimiento del Programa y a las evaluaciones internas que se
enfocan a los aspectos de cumplimiento de los logros de las metas fisico financieras
concertadas en los Anexos Técnicos.

4.1.4 Objetivos, metas y plazos

El Programa no establece metas en el ambito nacional, pero se incluyen de manera
particular en los Convenios de Coordinacion entre la SAGARPA y las entidades federativas
conocidos como Anexos Técnicos y en los Addenda, que establecen al nivel estatal los
procedimientos de operacion, la definicion de las metas, los montos de inversion y los
plazos para la ejecucion.

10 «“programa de Praderas y Agostaderos 1995-2000” de Junio de 1996.
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Para los funcionarios entrevistados, los principales criterios que se aplicaron para la
distribucién 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 Operacion y, en tercer término, la
importancia relativa de la actividad econdémica para el estado.

Sin embargo, se observaron diferentes problemas en el cumplimiento de los plazos y metas
concertados en los Anexos Técnicos, que pueden atribuirse a la falta de planeacion y a
inconvenientes en la operacion del Programa, que se abordaran mas adelante.

La facultad de los Delegados de la SAGARPA para acordar y suscribir los Anexos
Técnicos, pocas veces se ejerce y siguen siendo &s instancias centrales las que finalmente
suscriben los Anexos Técnicos.

Los Anexos Técnicos establecen plazos de ejecucion que abarcan un periodo anual. El
retraso en la firma de los Anexos y en radicacion de los fondos ha limitado seriamente los
tiempos para comprometer los recursos. En consecuencia, los operadores incurren en
retrasos en el ejercicio del gasto y en los cierres.

Los productores han recibido los recursos después del primer semestre y para algunos
componentes como los de siembra de praderas, rehabilitacion y bordos para abrevadero
llegan extemporaneos. En ocasiones se les concede un plazo reducido para la realizacion de
las obras.

4.1.5 Focalizacion: actividades, regiones, beneficiarios y apoyos diferenciados

En los estudios de caso estatales, se observo una seleccion de beneficiarios similar a los
afios anteriores, sin tipologia y sin definir &reas prioritarias. En la atencion de solicitudes no
atendidas en el ejercicio anterior, como en el caso de Nuevo Leon e Hidalgo, se observo la
necesidad de presentar las nuevas solicitudes que requiere el sistema de informacion.

Segun la opinion de lideres de organizaciones y productores, los componentes del
Programa no se han establecido de manera cuidadosa o se necesitan otros que no se apoyan.
La determinacion de la elegibilidad de los beneficiarios que accedieron al Programa, se
realiza sobre la base de las normas que las Reglas de Operacion establecen, que en general
son muy amplias.

En el 2001 no se observd una priorizacion de recursos destinados a los productores del
sector social, pues no se ha realizado la tipificacion de los productores para el otorgamiento
de apoyos diferenciados. Sin embargo los operadores buscaron un equilibrio entre los
productores del sector social y los pequefios propietarios.

De las encuestas aplicadas a los actores no beneficiarios, se desprende que los criterios mas
importantes para la asignacion de apoyos a las solicitudes del Programa fueron en primer
lugar el orden de llegada de las solicitudes (65%), y en un segundo plano por prioridades
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regionales, sanitarias, productivas o sociales (18%). Por otro lado, més de la mitad no
aprecid que se establecieran criterios para otorgar apoyos diferenciados.

Solo el 48% de los funcionarios piensa que los bienes y servicios que otorga el Programa
responden plenamente a las necesidades de los productores. En éste aspecto se deben
promover los apoyos que puedan incidir mas eficiente en el incremento de los ingresos del
ganadero: proyectos productivos, pozos y bordos, mezclas de semillas de pastos y
leguminosas, cercos eléctricos y asistencia técnica.

4.2 Procesos de operacion del Programa
4.2.1 Operacion del Programa en el marco del proceso de federalizacion

Los procesos tendientes a la federalizacion en el Programa de la Alianza para el Campo, se
aceleran con los cambios en las nuevas Reglas de Operacion, dando una mayor
participacion a los gobiernos estatales en la operacion de los programas, delimitando
ademas, las funciones normativas de la SAGARPA. Los gobiernos de las entidades
federativas han fortalecido los Consejos Estatales Agropecuarios, como maxima autoridad
del sector agropecuario y rural, con la participacion de los productores y sus
organizaciones.

Los gobiernos de los estados suscribieron los convenios de coordinacion con la
SAGARPA, para la firma de los Anexos Técnicos y las Addenda para establecer los
objetivos, metas, y montos de cada Programa de la Alianza.

Con base en los convenios, las entidades federativas estan asumiendo la coordinacion de la
operacion de los DDR, para la ejecucion de los programas de la Alianza para el Campo, sin
embargo, en algunos estados el proceso no se ha completado y confluyen a un tiempo
instancias federales y estatales, que son las que operan el Programa, como en el Estado de
Meéxico.

En el 2002, los gobiernos de los estados van a designar al agente técnico del Programa, ya
que el FIRCO, dejara esta funcion; en algunos estados visitados los nuevos Agentes
Técnicos son los propios operadores del Programa, que ven incrementada su carga de
trabajo. Asi mismo, se aprecia una falta de capacitacion para el cumplimiento de sus nuevas
responsabilidades.

Estas atribuciones de los gobiernos estatales, les permiten participar mds ampliamente en la
operacion de los programas de la Alianza. Naturalmente, se necesita tiempo para que este
proceso se consolide y actualmente se aprecian diferentes grados de avance en la
implementacion de estos cambios en la operativa.
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4.2.2 Arreglo institucional

La SAGARPA, siguiendo los lineamientos del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, elabor6 y publico las Reglas de Operacion y participd en la autorizacion de los
recursos asignados a cada estado. Le corresponde también supervisar, controlar y promover
la evaluacion del Programa.

Las metas del Programa no se consignan en el d&mbito nacional, pero se incluyen de manera
particular en los Anexos Técnicos de las entidades federativas.

El esquema de operacion tuvo como base la suscripcion de Convenios de Coordinacion
entre la SAGARPA y los gobiernos de los estados, estos convenios fueron el marco en el
que se firmaron los Anexos Técnicos, que establecen los procedimientos de operacion, la
definicion de las metas y los montos de inversion.

Las areas correspondientes de la SAGARPA y &s Delegaciones Estatales formalizaron los
Anexos Técnicos con los gobiernos estatales. Las Delegaciones Estatales dieron
seguimiento al proceso de programacion y radicacion presupuestal a cada uno de los
programas, confirmaron la recepcion de los recursos en el Fideicomiso Estatal e integraron
los informes de avance fisico-financiero de los programas.

La SAGARPA promovi6 ante la Tesoreria de la Federacion la radicacion de los recursos a
los fideicomisos estatales y les inform6 de la colocacion de recursos por programa.
También llevo los registros de control del avance fisico y financiero de los programas en
ejecucion.

En el ambito estatal se inicid la operacion formal con la firma de los Anexos Técnicos. En
esta ocasion las metas se plantearon por grupos de componentes. Es importante sefialar que
los estados destinan pocos recursos al Programa, situacion que se justifico en el inicio de la
operacion de Alianza, por el interés de la Secretaria de promoverlo en la mayoria de los
estados; pero ahora, dados los resultados del Programa, se deberia concertar un incremento
de las aportaciones estatales.

En pocos estados el Comité Técnico del Fideicomiso de Distribucion de Fondos ha
cumplido la encomienda de elaborar la tipificacion de los estratos de productores, que
permitan otorgar apoyos diferenciados. En el afio 2002 sigue vigente esta encomienda.

Para el Programa de RTP el agente técnico fue el FIRCO y sus gerencias estatales. Para
realizar su funcién, la institucion estableci® guias normativas especificas para la
formulacion de los proyectos productivos, asi como para el otorgamiento de asistencia
técnica especializada, y participd en la verificacion y entrega-recepcion de las obras o
acciones de los programas; inform6 sobre las guias normativas a los productores
agropecuarios a través de sus dreas estatales y de los Distritos de Desarrollo Rural
considerando, en su caso, la capacitacion que se requiera y formular dictimenes técnicos de
los proyectos y, en caso necesario, los analisis de viabilidad técnica, econdémica y financiera
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de los proyectos que consideren recursos mayores a 300 mil pesos. En algunos estados el
FIRCO también oper6 el Programa.

4.2.3 Difusion del Programa

La difusion del Programa durante todos los afos en que ha operado, ha sido un proceso
poco atendido, probablemente debido a que no existe una partida presupuestal para
implementarlo y al temor de los operadores a sobrevenderlo y despertar expectativas que no
puedan satisfacerse con los recursos del Programa.

Como en afios anteriores, los productores se enteraron principalmente por compafieros y
por representantes de organizaciones, aunque se percibe una mayor participacion de los
funcionarios y los técnicos, por los que se enteraron el 18% y el 15% de los participantes,
respectivamente.

En el afio 2001 se percibe una falta de difusién especialmente grave en algunos estados
como Guanajuato, en el que no participd ningin productor en el componente de
establecimiento y rehabilitacion de praderas.

Para los otros actores del Programa, las principales acciones para difundirlo fueron, con un
50% de respuestas, las reuniones publicas de informacién con los potenciales beneficiarios
y con el 46% la publicacion de convocatoria en medios escritos. Estos esfuerzos de difusion
fueron insuficientes, ya que segin las encuestas a productores sélo se enteraron por estos
medios el 18% y 4%, respectivamente.

4.2.4 Gestion de solicitudes y apoyos

En general, se atienden las solicitudes por orden de llegada, criterio cuestionable si se toma
como base fundamental de la atencion de solicitudes. No se realiza una priorizacion de los
componentes del Programa ni una discriminacion de los proyectos por orientacion
productiva, region o estrato de productores, no se da prioridad a los grupos de productores.

El Programa ha privilegiado la demanda de los productores, que han elegido principalmente
los apoyos a la infraestructura productiva y, en menor medida, al establecimiento de nuevas
praderas o a su mantenimiento. Esto pareciera obedecer a la necesidad de desarrollar
primeramente la infraestructura de los potreros e instalaciones de apoyo, antes de la
siembra de las praderas, que ademas es un componente con mayor riesgo y que demanda
labores oportunas.

El Programa se ha utilizado también para atender problemas de coyuntura o contingencias,
atendiendo a productores damnificados por las sequias, las inundaciones o problemas de
comercializacion.

No existen manuales de procedimiento y operacion, por lo que los estados operan el
Programa con muy diferentes criterios, lo que en principio parece conveniente para
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ajustarse a la realidad local de los productores, de la actividad y aun de la administracion
publica estatal; pero en ocasiones se manejan de manera casuistica y en algunos casos, la
operacion no se ajusta a las normas establecidas en las Reglas de Operacion.

La formulacion de los proyectos productivos que se presentan con la solicitud del apoyo no
estd teniendo, en general, el efecto deseado de marcar las pautas de evolucion de las
unidades de produccion. Ello se debe tanto a la poca calidad de estos proyectos y a la
escasa participacion de los productores en su elaboracion, que lo consideran como un mero
requisito. Ademds este componente, que requiere para su apoyo de la aprobacion de la
COTEGAN, se ha apoyado muy poco y representa un costo importante para los
solicitantes.

En el caso de necesitar cambios, el proyecto productivo se regresa con observaciones para
su adecuacion, lo que implica dilaciones en el proceso. En muchos casos el Agente Técnico
encargado de la revision, no aprueba la totalidad de los componentes solicitados o las
cantidades por componente y pide se modifique en ese sentido la solicitud.

Los ganaderos tienen que realizar los trabajos, adquirir los implementos e insumos antes de
recibir el apoyo, que se otorga sobre obras concluidas, por éste motivo los pequefios
productores tienen una mayor dificultad para realizar su aportacion al Programa, no cuentan
en general con créditos y, en algunos casos, el apoyo que esperan es muy pequefio.

Se han creado fideicomisos con fondos estatales, para aportar garantias liquidas a los
bancos que participan en el otorgamiento de créditos para productores beneficiarios de
Alianza, con resultados variables. Estos mecanismos, aunados a un esquema de apoyos
diferenciados podrian ser determinantes en una cobertura mayor a los productores de
menores recursos.

Se ha presentado falta de oportunidad en la entrega de los componentes relacionadas con
obras de captacion de agua y con la siembra de praderas, que deben ser ejecutados en
sintonia con la época de lluvias. En el Estado de Hidalgo no se apoya, por esta falta de
oportunidad, la siembra de praderas de temporal.

Por lo anteriormente expuesto, algunos estados han implantado diferentes esquemas para
hacer llegar alos productores los apoyos antes del periodo de lluvias: en algunos casos, se
les permite que las obras estén concluidas o en proceso al momento de presentar las
solicitudes; en otros, con recursos del fideicomiso, el operador adquiere semillas y se
reparten antes de que se firmen los Anexos Técnicos y se radiquen los recursos; también se
observd que los proveedores financian a los productores que ya tienen aprobadas
solicitudes.

El proceso es complicado y en algunos estados se presentan simplificaciones, algunas fuera
de la normativa para acelerar el proceso y reducir el tiempo de respuesta a las solicitudes.
Otro factor a tomar en cuenta es la periodicidad, a veces muy espaciada, de las reuniones
del FOFAE y la COTEGAN que incide en la oportunidad de atencion de solicitudes.
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No han operado los buzones de quejas y sugerencias y no existen los mecanismos para
atenderlas, por lo que no se utilizan para detectar problemas de operacion.

Los sistemas de informacion son limitados e insuficientes y los recursos informaticos y
humanos escasos, por lo que la informacién sobre la operacion del Programa es tardia; no
se ha podido incorporar a sus sistemas de seguimiento, de control y evaluacion, el “Sistema
de Informacion del Sector Rural” (SISER), que la SAGARPA pondra a la disposicion de
cada entidad federativa.

El pago a los beneficiarios o a los proveedores, requiere que se realice el acta de entrega —
recepcion y en muchas ocasiones, se aplaza inexplicablemente cuando ya existen fondos en
el Fideicomiso y ya se autorizd el apoyo. En otros casos, se demora la entrega de los
cheques o la aprobacion del pago para efectuarse en eventos especiales a los que asisten
autoridades.

4.2.5 Seguimiento del Programa

La tarea de realizar el seguimiento del Programa, al nivel estatal, la realiz6 la COTEGAN y
el Comit¢ Técnico del FOFAE; en el nivel central fue responsabilidad de la Coordinacion
General de Delegaciones y en la Coordinacion General de Ganaderia de la SAGARPA.

En el ambito federal, el seguimiento se realizd en cumplimiento de la normatividad y de las
metas fisicas y financieras programadas en los Anexos Técnicos. Para ello se solicitaron
reportes periddicos a las areas ejecutoras.

De acuerdo con la opinion de los funcionarios encuestados, a los que se les preguntd qué
criterios utilizaron para evaluar internamente al Programa, se obtuvo que: el seguimiento
del Programa se realiza en funcién del logro de metas fisicas (37%) y metas financieras
(33%), para lo cual se elaboran reportes de avance fisico-financieros; el 37% manifestd que
el seguimiento se daba atendiendo el cumplimiento de la normatividad. Es significativo que
el aspecto de seguimiento a la calidad del servicio es mucho menos ponderado: el 20%
sefiald que se valora la satisfaccion de los beneficiarios; el 10%, la pertinencia y calidad de
los apoyos y el 14% la oportunidad en la entrega de los apoyos.

En algunos estados se llevan sistemas de registro y control de las solicitudes que facilitan la
verificacion y el seguimiento, como en los estados & Sonora y Jalisco, pero en general se
puede decir que en la mayor parte de las entidades federativas se carece de un sistema
confiable de registro y de informacién que coadyuve de manera eficiente en el seguimiento
del Programa.

Al momento de efectuar las visitas a los estados, el programa informatico no se habia
liberado y los funcionarios estatales y de los DDR y CADER estaban preocupados por la
falta de capacitacion e infraestructura para operar el nuevo sistema, y por el retraso en la
captura de solicitudes, al no haberse liberado. El sistema al que reemplaza, denominado
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SIALC, segin la opinion del 70% de los funcionarios entrevistados, no funciono
adecuadamente.

Otro elemento importante en este proceso es el levantamiento del acta de entrega-
recepcion, en la que el productor manifiesta haber recibido el apoyo y que el bien se
encuentra fisicamente en su unidad de produccion. No se cuenta con informacion suficiente
para evaluar el desempefio del Agente Técnico en este proceso. Sin embargo, se aprecia que
la falta de un proyecto productivo integral y los pocos recursos humanos de las distintas
dependencias involucradas con el Programa, impiden un adecuado seguimiento, tanto en la
etapa de ejecucion de las obras o equipamiento como en la etapa de operacion.

En los estados visitados para esta evaluacion, se percibieron serias deficiencias en este
elemento, ya que en un caso las visitas para el levantamiento del acta solo se efectuaron al
10% de los productores elegidos al azar por el FIRCO, debido a la gran cantidad de
beneficiarios atendidos; en otro, al Agente Técnico no se le asignd presupuesto para operar;
en uno mas, los beneficiarios estaban disgustados porque se les exigid cambiar sus
proyectos para que coincidieran exactamente con las obras realizadas, cuando las obras
excedian las especificaciones.

El seguimiento posterior a la firma de las actas de entrega recepcion, es muy limitado y no
se tiene un manual de procedimientos, que norme las actividades a realizar, la metodologia
y la informacion a obtener, los informes necesarios para mejorar la operacion y la manera
de utilizar la informacion para las evaluaciones internas del Programa. Ademas hacen falta
recursos humanos y materiales para dar un seguimiento adecuado.

4.2.6 Solicitudes recibidas y atendidas

En la mayoria de los estados, cuando se agota el presupuesto del Programa se deja de
recibir solicitudes. Por lo que un alto porcentaje de las solicitudes recibidas se atienden. Por
este motivo, no existe un registro confiable del porcentaje de solicitudes no atendidas.

En el caso del Estado de Nuevo Leon en el que se abrieron muchas ventanillas, se perdi6 el
control en la recepcion de solicitudes, lo que provocd un gran ntimero de solicitudes no
atendidas, que se pospusieron a posteriores ejercicios.

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

Las principales causas de que las solicitudes no sean aceptadas son, en opinién de los
funcionarios, en primer lugar la falta de recursos en el Programa para atender la solicitud y
enseguida, que los productores no presentan los expedientes completos. En éste tltimo caso
se les regresa la solicitud con las observaciones pertinentes y el productor tiene que
conseguir los documentos faltantes y volver a presentarla.
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Entre los mecanismos de control y seguimiento de las solicitudes se encuentran el control
de formatos de solicitudes entregados en las ventanillas, de las solicitudes que cumplieron
con los requisitos de elegibilidad y el control del orden cronoldgico de recepcion de las
solicitudes. Aspectos poco atendidos son el control de notificacion del dictamen por escrito
a los solicitantes y la publicacion de las listas de solicitudes autorizadas y no autorizadas,
que en las entrevistas a funcionarios, contestaron que se lleva esos controles solamente el
16% y el 20% de los operadores. No se presenta claramente un procedimiento para el
seguimiento de las solicitudes no atendidas, ni para darles aviso, de acuerdo con las Reglas
de Operacion, a los solicitantes rechazados.

Por otra parte, se preguntd a los funcionarios las razones por las que los productores con
solicitudes aprobadas, no las ejercen; las opiniones a este respecto apuntan
mayoritariamente a sefalar que la falta de recursos del productor en el momento y lo corto
de los plazos para adquirir los componentes o realizar las obras, actan con sinergia para
que algunos productores declinen su participacion.

4.3 Perfil de los beneficiarios

Para tener una semblanza del tipo de productor que fue atendido por parte del Programa, se
inquiri6 a los funcionarios cuales fueron los productores que fueron atendidos
mayoritariamente por el Programa en el 2001 y cuéles se considera que deberian haber sido

atendidos. El resultado se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 4.3.1 Productores atendidos en el 2001 y propuesta de atencion

Descripcién

Atendio en el
2001

Deberia haber
atendido

A productores con menores recursos econémicos

121

155

A productores con mayores recursos 63 10
A productores de determinadas regiones 0 municipios 40 40
A otro tipo de productores 23 26
No sabe 9 24

Fuente: elaboracion propia sobre la base de las entrevistas a funcionarios, realizada por las EEE.

Los funcionarios segun esta encuesta, piensan que la atencién se centrd en los productores
con menos recursos economicos y que debe hacerse mas énfasis en esta orientacion, para
seleccionar a los beneficiarios del Programa. Al mismo tiempo, no se observa una
orientacion de regionalizacion del Programa y por la respuesta a lo que deberia haber sido,
tampoco se considera importante modificar la focalizacion regional del Programa. Esta
apreciacion de los funcionarios no muestra énfasis en la focalizacion de los productores que
debe atender el Programa, concediendo solo importancia al sector de menores recursos.

Es importante en la planeacion del Programa atender la formacion de cuencas de
produccion y de la integracion de cadenas productivas, por lo que los gobiernos estatales se
deben abocar a definirlas y apoyar a los productores de esas areas y en las actividades que
se pretende impulsar.
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En todas las regiones del pais los productores son en su mayoria del sexo masculino con
una participacion del 12% de mujeres. Tienen una edad promedio de 51 afos,
encontrandose un segmento destacado (28%) entre los 40 y los 50 afios; y los mayores de
50 afios representan el 52% de los beneficiarios.

La mayor parte de los productores entrevistados (94%), sabe leer y escribir y no se
encontraron grandes variaciones entre las regiones en etudio. Los que tienen estudios hasta
el sexto afio de primaria representan el 64%, con un grupo importante de productores con
estudios superiores a la secundaria (15%).

En el aspecto de la superficie en explotacion, la mayor fraccion de productores tiene
predios de 10 a 50 ha (45%) y un estrato menor cuenta con terrenos de 5 a 10 ha (21%), con
un estrato importante que cuenta con propiedades mayores de 100 ha (12%).

Por region, en el Sur, se encontrd una mayoria de predios de 10 a 50 ha (58%); en el centro
se observa una distribucidon mas equilibrada entre los productores beneficiados segin su
tamafio de predio (33% en superficies por abajo de las 5 ha; 23% los que reportaron entre 5
y 10 hectéreas y 37% aquellos con predios de 10 a 50 ha); en el Norte, los productores con
terrenos mayores de 100 hectareas representan la mayoria de los beneficiados (56%).

La mayor fraccion de los productores reportd que cuenta con menos de 50 bovinos en sus
hatos (71%); grupos pequefios de productores tienen hatos de 150 a 300 bovinos (5%) y
mas de 300 bovinos el 3%.

Se aprecia que los productores medianos y grandes estan participando en el Programa, por
lo cual se deberia revisar la opcion de ofrecer apoyos diferenciales de acuerdo con las
condiciones de infraestructura y gnado de las solicitudes. Por otra parte, si los productores
apoyados son de tamano mediano y grande se podrian llevar a cabo programas mas
ambiciosos.

Los ingresos mensuales de los productores, en su mayor fraccion, son menores de $3,300
(70%); un grupo menor reportd un nivel de ingresos entre $3,300 y $9,900 (23%) y un
grupo reducido obtiene ingresos por mas de $9,900 mensuales (7%), en términos
nacionales.

Por regiones se aprecian contrastes sobresalientes: en el Norte se presenta la proporcion
mayor de productores de ingresos altos (15% con mas de $9,900) y en la region Sur la
mayoria de los productores se encuentra en el estrato de ingresos menor (82% con ingresos
menores de $3,300 por mes).

La mayor parte de los productores son ganaderos (69%) y una menor fraccion agricultores
(22%); un nimero minimo (2%) se dedica a la comercializacion de la produccion y una
también reducida parte de los productores tiene actividades fuera de la actividad
agropecuaria (6%).
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Una nota relevante es que ninguno de los productores en estudio participa en la
industrializacion de sus productos.

Por regiones, en el Sur, se encontrd la mayor parte de productores pecuarios (72%); en el
centro estd la menor fraccion de ganaderos. En la region Norte se encontr6 una fraccion
reducida (1%), que interviene en la industrializacion de la produccion y 10% tiene
actividades ajenas a la actividad agropecuaria.

Un dato que resulta contrastante es que el 44% de los productores manifestd que tenia
ingresos excedentarios lo que no es consistente con el hecho de que el 70% tienen ingresos
menores a $3,300 mensuales. Con ese nivel de ingresos dificilmente se pueden tener
ingresos excedentarios.

En general, los productores destinan su excedente a la capitalizacion de sus actividades
(79%) y una parte menor (17%) a los gastos familiares; en su mayoria son productores
comerciales, lo que permite inferir que se trata de productores de tamafio mediano y
grandes, capaces de emprender proyectos mayores. Por region, esta situacion es mas
marcada en el Sur, donde los productores invierten 94% de sus ingresos.

La mayor parte de los productores dedica su produccion al mercado sobre todo nacional
(51%). Un dato destacado es que la region Norte cuenta con productores que orientan parte
de su produccién ala exportacion (14%) en cambio, en el Sur, 36% de los productores son
de autoconsumo.

Al nivel general, la mayoria de los productores en estudio (73%) reporta una reducida mano
de obra ocupada, de menos de 2 empleos familiares equivalentes y, del mismo nodo, en el
caso de los empleos remunerados permanentes (81%); un grupo menor (17%) ocupa entre 2
y 10 empleos permanentes.

En general, la mayor parte de los productores cuenta con terrenos privados (83%), el 15%
reportd tierras ejidales y 2% son productores rentistas. Por region, en el Norte y en el
Centro la mayoria son pequefios propietarios (87% y 60%) y en el Sur la mayor parte son
ejidatarios (53%).

Casi la totalidad de los terrenos beneficiados son de temporal (98%) y en su mayoria se
dedican al cultivo de praderas y otros cultivos forrajeros. El capital pecuario de los
productores encuestados es de 79 cabezas por productor. Por regiones, los hatos mayores
son del Norte, con 141 cabezas y los menores en el Sur, con 40 cabezas. Estos indicadores
son de alguna manera inconsistentes al cruzarse con otras respuestas, lo que se explica por
el hecho de que los productores, al ser entrevistados, en algunas preguntas tienden a
subestimar sus activos y sus ingresos.

El 31% de los productores encuestados reporta un alto nivel tecnologico en las unidades de
produccion, ya que cuentan con ganado mejorado y de raza; el 92% aplica medidas
sanitarias en su ganado y el 86% desarrolla sus labores en forma ya sea parcial o totalmente
mecanizada.
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4.4 Satisfaccion con el apoyo

De las encuestas a los beneficiarios, se desprende que 80% estan satisfechos con la calidad
de los insumos o bienes adquiridos; y el 15% opind que los bienes o servicios recibidos
fueron de regular a buenos. Los productores valoran que los trabajos o bienes los recibieron
oportunamente (73%); el 27 por ciento recibio el apoyo de forma inoportuna. En las visitas
a campo se encontrd6 que en la compra de semillas se presentaron ciertas inconformidades
en cuanto al control de calidad. En el 95% de los casos, el apoyo permanece en poder de los
beneficiarios y la mayoria de los entrevistados considera que el componente se encuentra
funcionando actualmente y se le califica como funcionando bien.

Por el lado de los funcionarios, el 96% -califica la participacion de los proveedores del
Programa como buena o muy buena; en cuanto a la calidad de los bienes y servicios que se
entregaron en comparacion con los ofrecidos en el mercado, el 91% los considera como de
igual o mas alta calidad.

En general el grado de satisfaccion con el apoyo es altamente valorado.

4.5 Participacion de los productores, proveedores y técnicos en la
planeacion y operacion del Programa

Los representantes de los productores participan en los diferentes organos colegiados y en
la. COTEGAN y el FOFAE donde tienen amplia participacion, segin los funcionarios
entrevistados, la participacion en el Consejo Estatal (16%), comités o subcomités (20%),
Comision de Desarrollo Rural (32%) y los Consejos Regionales de Desarrollo Sustentable
(33%). Se grecia en los resultados que la participacion de los productores es mas relevante
en los organismos de base, en los que tienen una mayor participacion.

En lo concerniente a la participacion de las organizaciones en la presentacion de propuestas
para cambios a la normatividad u operacion del Programa en los estados, esta ha sido
modesta, solo el 34% de los funcionarios exteriorizaron que habian presentado propuestas.

Dentro de los temas de interés presentados por los productores destacan los referentes a
criterios para mejorar la eficiencia del Programa; mecanismos alternativos para financiar
las aportaciones de los productores; criterios de seleccion de los productores y para mejorar
la transparencia del Programa. Segun las respuestas de los funcionarios, un 55% de las
propuestas presentadas fueron aprobadas.

Los proveedores y técnicos intervienen en la elaboracion de proyectos, solicitudes y en la
promocion de los componentes del Programa, en algunos casos, los proveedores financian
y asesoran a los productores. Su participacion en general ha resultado positiva para los
productores y el Programa, y éste y los otros programas de la Alianza ha fortalecido y
mantenido un mercado de servicios para el sector agropecuario, al impedir una contraccion
mas amplia de la demanda.
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Los proveedores se han fortalecido con su participacion en el programa, principalmente los
productores de semillas de pastos en algunas regiones de Sonora, Guerrero, Estado de
Meéxico etc., que han incursionado en la produccion de semillas. Estos nuevos proveedores
estdn poco tecnificados y en ocasiones no tienen un control de calidad adecuado, por lo que
se debe promover la asesoria para elevar la calidad del insumo ofrecido a los productores.

Por otra parte los proveedores opinaron que los principales problemas de su participacion
en el Programa son: en primer lugar los retrasos en el pago de los trabajos e insumos por
parte de los productores, ocasionados por la lentitud en la liquidacion de los apoyos por
parte del FOFAE; en segundo lugar consideran que los tramites de presentacion de las
solicitudes son muy complicados, en ocasiones ellos participan en la elaboracion y
tramitacion de las solicitudes y en no pocos casos son rechazadas o no ejercidas,
principalmente por falta de recursos ¢l productor o de Alianza; y finalmente en que deben
prestar un servicio de asesoria para el uso de insumos y equipos, ya que no existe una
instancia que proporcione el servicio a los productores.

4.6 Correspondencia entre los apoyos del Programa y las necesidades de
los productores

En lo general el Programa de RPT es versdtil ya que cuenta con una amplia gama de
componentes que permiten dotar de la infraestructura, la semilla y el equipo necesario para
el manejo de las praderas y conservacion del forraje y las obras para el abasto de agua en
las explotaciones ganaderas. Ademds permite al productor, aunque condicionado, recuperar
el costo de los proyectos productivos del predio ganadero.

Los productores sefialan en las encuestas que los principales problemas que limitan el
desarrollo de sus predios son: en primer término la falta de financiamiento, de crédito y
otros apoyos financieros (58%); problemas de comercializacion, (35%); falta de asistencia
técnica y capacitacion (17%); deterioro de los recursos de produccion (12%) y finalmente
la baja rentabilidad (12%). Por su parte, los funcionarios, representantes de organizaciones
y proveedores coinciden en esta perspectiva de los productores.

Para resolver estos aspectos fundamentales se deben mejorar y disefiar los componentes,
para adecuarlos a las necesidades de los productores.

La operacion del Programa se debe enfocar a impulsar con el subsidio a proyectos
productivos integrales, superando a una operaciéon basada Unicamente en la entrega de
componentes. La pertinencia y viabilidad del proyecto justifica la seleccion de
componentes para lograr elevar la productividad de los negocios ganaderos. Los proyectos
aprobados deberan ser rentables y que incorporen mejoras tecnologicas y ambientales.
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Cuadro 4.6.1 Componentes apoyados por el Programa en el 2001

Componentes Costo promedio Monto de inversion total °
Componente entregados (pesos) (pesos) %o
Otros 601 37,552 22,568,752 21.9
Adquisicion de semilla 558 30,219 16,861,967 16.4
Cercas de puas 505 38,704 19,545,601 19.0
Corrales de Manejo 298 62,942 18,756,725 18.2
Bordos para abrevadero 158 17,523 2,768,657 2.7
Remolque 88 21,000 1,847,964 1.8
Depositos de agua 75 59,725 4,479,341 44
Basculas 74 26,159 1,935,798 1.9
Proyectos del predio ganadero 74 31,401 2,323,675 23
Cercas eléctricas 66, 22,456 1,482,096 1.4
Lineas de Conduccion 65 46,970 3,053,063 3.0
Papalote 49 40,245 1,971,989 1.9
Reforestacion con cercos vivos 28 8,947 250,510 0.2
Perforacion de pozos 24 64,253 1,542,079 1.5
Olla de agua 21 52,861 1,110,080 1.1
Prensa 19 37,301 708,728 0.7
Aspersores 13 36,615 475,997 0.5
Rodillo rehab. de potreros 9 50,089 450,799 04
Borderos 8 44,798 358,386 0.3
Chapeadoras 8 33,494 267,953 0.3
Bebedero 2 41,477 82,953 0.1
Total 2,743 102,843,113 100.0

Fuente: elaboracion propia con base en las encuestas realizadas a beneficiarios.

Los componentes que mas solicitaron los ganaderos de acuerdo al contenido del cuadro 4
6-1 fueron la adquisicion de semillas, los cercos convencionales y los corrales de manejo.

Los productores encuestados (1,907) recibieron 2,743 componentes con un promedio de 1.4
componentes por productor, los costos promedio por componente son de alrededor de
$40,000, por lo que la inversion media total por productor asciende a $56,000. La Alianza
deberia de apoyar por lo menos con la mitad de esta cantidad por productor.

El componente de subsidio para la elaboracion de proyectos productivos se autorizd muy
poco, se invirtid sélo el 2.3% de los recursos utilizados por los ganaderos entrevistados.
Este componente debe ser considerado por los productores y operadores como una
herramienta de planeacion mas que un tramite. Los operadores del Programa deben disefiar
los contenidos y alcances de estos estudios y fomentar en su elaboracion la participacion
activa de los productores, para que sean la base de la planeacion de los negocios ganaderos.
Se debe apoyar con los componentes que ayuden al productor a llevar a la practica este plan
de negocios, asi como al pago del estudio.
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Los componentes que representan un mayor riesgo de inversion como los de
alumbramiento y retenciéon de agua, como pozos, bordos, presas, etc. y la siembra de
nuevas praderas, se pueden promover incrementando el porcentaje apoyado, ya que han
sido poco solicitados a pesar de su importancia para las fincas.

En el caso de componentes no directamente encaminados a la produccion de forrajes, como
las basculas y las lineas de energia o en el caso de los cercos convencionales, se debe
condicionar su otorgamiento a su plena justificacion en el proyecto. Los cercos eléctricos,
se deben promover por los cambios positivos de manejo que propicia y se deben acomparfiar
con asesoria para que sus impactos sean mayores.

Seria muy interesante que se apoyara la capacitacion de los productores dentro del
Programa o con la vinculacion con otros programas de la Alianza como el DPAL

4.7 Evaluacion global de la operacion del Programa

Los operadores estatales y federales manifestaron que las acciones para mejorar el disefio y
la instrumentacion del Programa, por orden de importancia, serian las siguientes: la
elaboracion de diagndsticos estatales y regionales (29%); la consulta a los potenciales
beneficiarios (20%); estudios especializados de actividades economicas estratégicas (12%);
aplicar los resultados y recomendaciones de los estudios de evaluacion (12%) y recorridos
y visitas de campo (12%). Estas recomendaciones son muy atendibles para mejorar el
disefio del plan estratégico del Programa.

Entre los aspectos operativos del Programa en donde los funcionaros y representantes de
organizaciones detectaron los principales inconvenientes se encuentran en orden de
importancia: la asignacion de los recursos federales y estatales; la aportacion de recursos de
los productores; la liberacion de recursos por el Fideicomiso; la recepcion y tramite de las
solicitudes y la coordinacion entre las instancias federales y estatales responsables de la
coordinacion.

El techo financiero del Programa no ha cubierto la demanda de los productores y se han
dispersado recursos entre un numero demasiado grande de productores. Los programas de
desarrollo rural y algunos estatales ofrecen componentes similares a los que el Programa
ofrece, por lo que existen duplicidades de oferta.

La operacion del Programa presenta deficiencias en casi todos los procesos, por lo que se
debe realizar un esfuerzo en perfeccionar los procedimientos, plasmandolos en manuales de
procedimientos para estandarizar la operacion del Programa.

En algunos casos, los beneficiarios del Programa se concentran en ciertas regiones y
desatienden otras de alto potencial, como en el caso de Chiapas, que ha atendido poco las
zonas norte y de la costa. Es evidente la necesidad de fomentar cuencas de produccion en
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zonas de alto potencial, sobre la base de estudios de determinacion de su ubicacion y
potencial.

4.8 Conclusiones y recomendaciones

No se cuenta con un plan estratégico nacional que determine el rumbo y la vision
estratégica para fijar presupuestos, metas y objetivos a las acciones del Programa. Con el
animo de fomentar el federalismo, son los estados, y dentro de estos los beneficiarios, los
que a través de la demanda, definen las principales variables del Programa, por lo que su
impacto es débil y los efectos se diluyen.

Se observa, que en la mayoria de los estados, se realiza una programacion global de los
recursos de la Alianza para el Campo, para asignar la contraparte estatal por programa que
se envia para su aprobacion a los congresos locales. Estos presupuestos tienen como kase
los presupuestos historicos y la demanda insatisfecha de cada programa, sin una planeacion
de mediano o largo plazo, que defina las prioridades de inversion.

Los operadores estan consientes de que los recursos federales y estatales son insuficientes
para atender la demanda de los productores y para dar solucién a la problemdtica que se
pretende resolver.

Se debe procurar que las Reglas de Operacion sean simples y que no sufran cambios
importantes cada afio, para dar en lo posible, mayor certeza a los productores de los apoyos
a los que puede acceder y poder tenerlos presentes como una fuente de financiamiento en
sus proyectos de mediano plazo.

Se deben realizar los estudios de diagnostico estatales, tipificacion de los productores y la
definicion de las cuencas de produccion en los estados. Otorgar prioridades y apoyos
diferenciados por region, tipo de produccion y sistema producto, dentro de un plan integral
de mediano plazo, con metas anuales y presupuesto.

Se recomienda que, con una partida de recursos de la Alianza, se den fondos para la
elaboracion de planes de mediano plazo para cada estado, que incluyan la elaboracion de
diagnosticos, la identificacion de cuencas de produccion, componentes estratégicos y
tipologia de productores.

Los productores en general tienen poca cultura de asociacion, la situacion actual de la
ganaderia estd determinando que la produccion en grupos organizados, permite una mayor
competitividad, abatiendo costos y facilitando el acceso a los mercados. Por lo que se
recomienda privilegiar el apoyo a grupos formales de productores, que tengan un tiempo
razonable operando, para consolidar y fortalecer su patrimonio.

El incremento en la productividad en un mercado abierto e imperfecto es vital para la
supervivencia de las empresas ganaderas por lo que la asistencia técnica y la capacitacion

52 Evaluacion Nacional



Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001

son necesarias para conseguirlo; tradicionalmente los productores agropecuarios
subestiman su necesidad de mejora tecnoldgica, con el argumento de que la practica y la
experiencia pueden paliar esta necesidad. El Programa debe considerar el apoyo a la
asistencia técnica a los productores, ya que una mejora en el manejo de los recursos
forrajeros y de su aprovechamiento, pueden tener un impacto importante con un costo bajo.

En otra vertiente, en todos los afios de operacion de la Alianza la falta de recursos
financieros de los productores se ha manifestado como una seria dificultad para el
crecimiento de las unidades de produccion. Para resolverla se han intentado varias acciones,
en diferentes estados, que van desde el apoyo de parte de los municipios, fideicomisos de
garantias liquidas que permiten el acceso a créditos de la banca comercial, el
apalancamiento con otros programas gubernamentales, el disefio de apoyos recuperables en
otros programas de la Alianza, etc. Las experiencias obtenidas se deben evaluar y promover
su implementacién, como mecanismos de auxilio a la operacion del Programa, de las que
han mostrado ser mas efectivas, para que los productores puedan tener acceso al crédito y
otros apoyos.

Para lograr que los productores obtengan créditos comerciales con los proveedores, se
sugiere que el Fideicomiso otorgue una carta compromiso al beneficiario, una vez que se
haya aceptado su solicitud, que permita garantizar el pago de la parte que aporta la Alianza.

En la operacion del Programa se ha detectado falta de recursos humanos y materiales, para
la realizacion de tareas de planeacion, difusion, control y seguimiento de los beneficiarios
apoyados, por lo que se estima que se debe valorar la posibilidad de incrementar los
porcentajes asignados a los gastos de operacion.

En el 2002, con el cambio de agente técnico del Programa, los operadores deberan
fortalecer sus capacidades para que puedan realizar adecuadamente sus funciones de
promocion, levantamiento de actas de inicio de obra, supervision, revision de proyectos o
cédulas de autodiagnoéstico y elaboracion de actas de entrega-recepcion.

La Alianza para el Campo, como vimos debe promover el cambio tecnoldgico para mejorar
la productividad, en este sentido se debe de considerar la promocion del cerco eléctrico en
substitucion del cerco convencional de alambres de puas. Este cambio propicia la adopcion
de un sistema pastoreo intensivo tecnificado, que deberia apoyarse con un componente de
asistencia técnica, que permita aplicar un paquete tecnoldgico adecuado a cada unidad de
produccion.

Asi mismo, para mejorar el cambio tecnoldgico, los componentes deben apoyar a proyectos
que contengan mejoras en la adopcion de tecnologia por parte de los productores, que estos
estén integrados en grupos formales de productores y cuenten con asistencia técnica.
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Capitulo 5

Evaluacion de resultados e impactos del Programa

En este capitulo se presentan los impactos que se presentaron como consecuencia directa e
indirecta de las acciones del Programa. Se realiza el andlisis de su efecto en la produccion y
productividad, la reconversion productiva, la generacion de empleos, el cambio tecnologico
el desarrollo de las cadenas de valor y los efectos sobre los recursos naturales, entre otros.

Los impactos del Programa se valoran a partir de una muestra de 1,908 productores,
representativa del universo de los beneficiarios al nivel nacional. Aplicando una serie de
indicadores propuestos por la FAO, sefialando, cuando sea pertinente y necesario, las
diferencias entre regiones, que permita marcar las distintas interacciones con las
singularidades regionales.

Como resultado de este andlisis se presentan un conjunto de conclusiones y las
recomendaciones que permitan potenciar los impactos positivos y, en su caso, minimizar
los efectos negativos que se hayan presentado como consecuencia de los componentes
apoyados.

5.1 Principales resultados de las acciones del Programa

El Programa ha venido operando en la mayoria de los estados de la Republica, y el afio
2001 no fue la excepcion, sin embargo, entre los estados participantes se aprecian
diferencias en cuanto a la proporcion de recursos que aportan. Hay casos, como Jalisco, en
los que la participacion estatal es mayor a la aportacion federal; en tanto que en otras
entidades, como Aguascalientes, Coahuila, Colima, Guerrero, Sinaloa y Yucatin, se opera
solamente con el recurso federal. El aporte estatal programado en 2001 fue de 43.3 millones
de pesos y el federal de 126.8 millones, segiin el presupuesto, los productores aportarian
154 millones.

Lo anterior pone de manifiesto el interés de la SAGARPA en la ejecucion al nivel nacional
del Programa, por los efectos esperados en su operacion, asi como la importancia del
Programa para los productores. La escasa participacion de los estados a los recursos del
Programa ocasiona que los apoyos por productor sean bajos, al no tener el nivel adecuado
de apoyos estatales.

En la programaciéon se ve un cierto equilibrio entre componentes ya que presupuestaron
inversiones por 145 millones para el establecimiento y rehabilitacion de praderas y 171
millones para infraestructura, pero en cuanto a metas programadas el primer componente
alcanzaria para 114 mil hectireas y el segundo para 953 mil hectareas, superficie ocho
veces mayor. En cuanto a beneficiarios, en el primer rubro se atenderia a 11,685
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productores y en el segundo a 7,976 por lo que por la inversion por productor en praderas
arroja un promedio de 12.4 miles de pesos y en mnfraestructura 21.4 miles, una inversion
casi dos veces mayor.

5.2 Capitalizacion e inversion productiva

En general, la capitalizacion de los predios ganaderos fue baja; los subsidios programados
son del orden de los 10,000 pesos por productor, y como se menciond anteriormente con un
aporte un poco mayor por parte de los productores que la Alianza.

Para medir el impacto del subsidio del Programa en las unidades de produccion, podemos
mencionar que los productores, en un 41%, realizaron una inversion adicional a la
aportacion obligatoria para asegurar su suscripcion. Siendo esta participacion mucho mas
alta en la zona norte 47% que en el sur 32.4%, esta inversion extra fue inducida por los
apoyos del Programa.

La respuesta de inversion del productor d estimulo del subsidio'', fue en el 4mbito nacional
de 1.81 pesos por cada peso fiscal. En éste indicador también se aprecian diferencias entre
regiones siendo la mas importante en el norte (2.0) y la menor en el sur (1.4). Es decir, que
la inversion al nivel global por cada peso de aportacion del Programa se acrecent6 a 2.81
pesos. Los productores que perciben ingresos de mas de 30,000 pesos invirtieron mucho
mas y el indicador rebasa para este grupo los 4.50 pesos por peso fiscal.

El productor, al nivel nacional, invirti6 de forma adicional a su contraparte en la Alianza 66
centavos por cada peso de subsidio. Cada peso invertido por la federacion representd un
estimulo para que los gobiernos estatales y los productores abonaran cuatro pesos a los
proyectos. A pesar de que los gobiernos estatales participaron con un tercio de la inversion
federal para este Programa, este indicador fue practicamente constante en las tres regiones,
lo que indica que los gobiernos de las regiones centro y sur, sufragaron a los productores
con mayores aportaciones para completar los recursos en la Alianza.

5.3 Cambio técnico e innovacion en los procesos productivos

El Programa, por sus multiples componentes, presenta impactos igualmente variados, sin
detallar los cambios técnicos por componente, los productores encuestados respondieron en
el 23% de los casos que como consecuencia de que los bienes y equipos recibidos les eran
desconocidos, cambiaron sus técnicas productivas. Los productores de la zona norte
tuvieron menor proporcion de cambios (12%) que los de las otras dos zonas; éste aspecto se
puede explicar por el mayor conocimiento de los componentes otorgados de parte de los
productores de la zona, que los han aplicado con anterioridad.

' Definida como la inversion neta de los productores entre la inversion gubernamental, federal mas estatal.
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El porcentaje de beneficiarios que observaron cambios favorables en algun aspecto de la
produccion como consecuencia del apoyo fue del 69%; siendo mas alto entre los
productores de la region norte (77%) y la menor en la region centro con 64%.

Los productores que no tenian experiencia previa en los componentes recibidos y que
tuvieron algin cambio favorable en un aspecto productivo, fueron de 9.2% del total de

muestra.

Cuadro 5.3.1 Cambios en los aspectos productivos

, Cambio Cambio . .
. Numero de Sin cambio
Aspecto en que hubo cambio: o favorable desfavorable o
beneficiarios o % %o
0 ()

Manejo de pradera/agostadero
(sistema de pastoreo, fertilizacion, riegos, 1249 71.1 0.8 28
fitosanidad, etc.)

Manejo reproductivo (mejora-miento
genético, inseminacion, monta, época de 957 24.5 1.1 74.7
empadre etc.)

Abasto de agua (método de su-ministro,
cantidad empleada, etc.)

Sistema de alimentacion (método de
suministro, fuente de alimentacion, 744 55.8 04 43.8
composicion de dieta etc.)

Presencia de plagas y enfermedades,
métodos de combate, prevencion, control 845 9.1 0 90.5
y erradicacion.

Técnicas de extraccion de productos

971 299 04 69

(ordefia, trasquila, extraccion de miel, 786 6.1 0 93.9
etc.)

Almacenamiento, procesamiento, etc. 789 9.5 0.1 90.5
Inicio de una nueva actividad productiva 764 5.6 0.1 94.2
Otros cambios 846 23.8 0.5 76.11

Fuente: encuestas a beneficiarios

Del andlisis de la informacion contenida en el cuadro 5.3.1, como era de esperar, los
principales cambios en la produccion ocurren en los aspectos relacionados al manejo de los
pastos o potreros, en los sistemas de alimentacion y abasto de agua, que son los que el
Programa busca mejorar. Los que reportan cambios favorables en una mayor proporcion,
son los referentes al manejo de la pradera, seguidos por los de sistemas de alimentacion.

En cuanto a los impactos de los componentes que atienden al abasto de agua, los resultados
son mediocres, ya que Unicamente un 30% de los productores aprecia cambios favorables y
la mayoria continua sin cambio. Esto evidencia que las obras de captacion, manejo y
alumbramiento de agua, representan acciones con cierto riesgo, pues en muchos casos las
obras no son productivas, por realizarse en sitios geologicamente inadecuados o con
deficiencias técnicas, de localizacion o disefio.

Un impacto indirecto de los apoyos, consiste en la mejora en el manejo reproductivo,
reportado en la cuarta parte de los productores, influenciada muy probablemente por la
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mejor alimentacion, que propicia una mejor condicion fisica de los vientres e incrementa
sus indices reproductivos.

Se aprecia ademds que, en el aspecto de almacenamiento y proceso de productos, se
reportan pocos cambios favorables (menor al 10%), lo que denota que en muchos casos las
acciones para favorecer estas actividades no han dado resultados. Se debe insistir en apoyar
el manejo de las pasturas para conservar el forraje seco o ensilado, guardiandolo para los
periodos de escasez de alimento en campo. Debido al invierno y al estiaje, la escasez de
pasturas obliga al productor a emplear suplementos para la alimentacion del hato, que
resultan especialmente onerosos en estos periodos.

Los otros aspectos estudiados tienen efectos poco claros o marginales, de menos del 10%
de cambios positivos, pero se deben tomar como efectos acumulativos que mejoran la
productividad del hato.

Estos impactos del Programa, se pueden potenciar si se acompafia al productor con la
asistencia técnica y capacitacion para que aproveche al maximo los componentes y logre un
manejo eficiente de los recursos forrajeros de su predio.

5.4 Permanencia de los apoyos y sostenibilidad de las inversiones

El porcentaje de casos en donde los beneficiarios conservan en su poder los bienes
adquiridos con los recursos de Alianza, es del 89%. Muy alto en la region norte (95%) y
mas bajo en d sur (80%). En porcentajes elevados, los bienes y equipos se han reportado
como que se encuentran en funcionamiento (86% nacional); igualmente son buenas las
calificaciones de la calidad del componente (85%) y del indice combinado de permanencia
y sostenibilidad de los apoyos'?, (84%).

Cuadro 5.4.1 Grado de uso de la capacidad del apoyo

Descripcion Numero de beneficiarios Porcentaje
Se usa a toda su capacidad 1157 65
Se usa casi a toda su capacidad 272 15
Se usa a la mitad de su capacidad 163 9
Su uso es minimo 59 3
No se usa 131 7

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas a beneficiarios

El cuadro 5-4-1 nos estd indicando que en un gran porcentaje los bienes se utilizan en un
alto grado de su capacidad. En un 10 por ciento de los casos su uso es minimo o no se usa.

El promedio nacional ponderado de esos porcentajes es de 0.82, que representa un valor
aceptable para este indicador'*.

'2 Cuando el componente permanece en posesion del beneficiario, se mantiene funcionado y su funcionamiento es satisfactorio.
'3 Para calcular este indice, el peso de cada valor es el siguiente: para los valores de 1;si se utiliza a toda su capacidad, 0.75; si se utiliza a
casi toda su capacidad, 0.5; si se utiliza a la mitad de su capacidad; 0.25 si su uso es minimo y de 0 si no se usa.
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Una gran parte de los apoyos son en obras de infraestructura, razéon por la que los
productores retienen los bienes y equipos. El indicador de pertinencia, sostenibilidad y
calidad del apoyo, que califica los tres aspectos para los participantes del Programa es de
83.6%, como se aprecia en el cuadro 5.4.2, que es una buena calificacion ya que es el

porcentaje de productores que conservan su componente, que estd funcionando y esta
funcionado bien.

Cuadro 5.4.2 Permanencia y funcionalidad de los apoyos

Indicador Regién -
Zona norte Zona centro Zona sur Nacional

Permanencia del apoyo 95.4% 87.4% 80.6% 89%
?Jﬁif?ﬁ;;?i opoyoen 99.1% 82.8% 80.7% 86.3%
Presencia de calidad en el 93.4% 81.9% 80.06 85.4%
funcionamiento del bien
ng)r;lzlslenma y sostenibilidad de los 9.3% 79.87% 777% R3.6%
indice de permanencia sos-
tenibilidad y calidad del apoyo 93 83 79 86
ﬁ;pss\ozechamwnto de la calidad del 608 03 )51 1782
Indlce. de aprovechamiento de la 94 7 70 76
capacidad del apoyo
Val.or.ac10n’del servicio d§ asesoria 63 87 7 76
recibido (s6lo los que recibieron)
Valoracion del servicio de asesoria
recibido del universo 18 23 19 20

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas a beneficiarios

La asistencia técnica ofrecida con el Programa fue muy escasa, ya que solamente un poco
mas de la cuarta parte de bs beneficiarios recibieron asistencia técnica ademads del apoyo,
lo declaran 502 de 1,908 encuestados. Los servicios de asistencia técnica recibidos por los
productores, junto con el apoyo, se califican, en las dos ultimos renglones de la tabla. Los
productores que si la recibieron, la valoran bien con una calificacion nacional de 0.76'*.

Si se toma en cuenta el universo muestral, el indicador para el Programa apenas llega al 0.2
de un maximo de 1, debido que el 75% por ciento de los productores tendrian cero por no
haberla recibido, el indicador muestra una carencia en este servicio.

5.5 Desarrollo de capacidades técnicas, productivas y de gestion
En este apartado se presentan los efectos producidos por los apoyos sobre la formacion de

capital humano, en los aspectos relevantes de capacidades técnicas, productivas y de
gestion. En el cuadro 5.6.1 se resumen las respuestas de 1,908 beneficiarios, que fueron

' Este indicador se calcula ponderando con 70% de la calificacion si los productores consideran que fue satisfactoria; un 10% si se
encuentra disponible cuando la necesita; un 10% si la han pagado y 10% si estan dispuestos a pagarla.
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consultados acerca de los conocimientos adquiridos durante su participacion en el
Programa.

Cuadro 5.5.1 Nuevos conocimientos adquiridos al participar en el Programa

Descripcién Numero de beneficiarios Porcentaje
Nuevas técnicas de produccion 586 31
Técnicas de administracion y contabilidad 20 1
Fortalecimiento de la organizacion 114 6
Participacion para la gestion local 398 20
Aprendi6 otras cosas 312 16
No aprendié nada nuevo 535 28
No contestd 125 7

Fuente: encuestas a beneficiarios

La exploracion de la informacion contenida en el cuadro, nos da luz sobre los aspectos
fundamentales en que la participacion en el Programa sirvid para adquirir nuevos
conocimientos a los participantes. Los conocimientos sobre nuevas técnicas de produccion
representan el principal beneficio en la formacion de los productores, también se adquirid
en un 20% de los casos, la capacidad para participar en la gestion local y en la tramitacion
de solicitudes; los dos elementos, directamente relacionados con la operacion de los
componentes y las gestiones de participacion en el Programa.

El aspecto de aprendizaje, para la administracion de las unidades de produccion, fue pocas
veces estimado por los beneficiarios. La poca relacion del tema con los apoyos o la gestion
de la participacion en el proyecto, explica que en esta materia no se apreciaran efectos.

En la adquisicion de conocimientos referentes al fortalecimiento de las organizaciones, 114
productores lo mencionaron (6%), pero hay que ponderar el hecho de que los productores
que participaron en el Programa y que pertenecen a un grupo fueron el 55% de la muestra y
solamente 229 productores utilizaron el apoyo en forma colectiva. Por lo que los
conocimientos para el fortalecimiento de los grupos representa un logro importante para el
sector organizado atendido en el 2001.

El otro lado de moneda lo representan la tercera parte de los productores que no aprendié
nada nuevo en su participacion, por lo que se pierde la oportunidad de capacitar a los
participantes en el uso sostenible de los recursos naturales y del manejo de los equipos. Lo
anotado en el inciso anterior sobre la carencia de capacitacion y asesoria propicia esta falta
en el aprendizaje de parte de los ganaderos.

5.6 Cambios en produccion y productividad atribuibles al apoyo

Los cambios en los parametros de produccion y productividad, representan una forma de
calificar el cumplimiento de los objetivos de los componentes promovidos por el Programa.
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Las encuestas realizadas por las EEE a 1,908 ganaderos, reportan que el 65 por ciento de
los entrevistados consiguié o espera cambios en la productividad, siendo los ganaderos de
la zona norte la que tiene un promedio mayor (77%) y los del centro la menor (58%).

En el cuadro 5-6-1, los productores reportan cambios en los rendimientos en la cantidad
producida y en la calidad de los productos, como consecuencia de su participacion en el

Programa.

Cuadro 5.6.1 Cambios en produccion, productividad y calidad de los productos, como
consecuencia de los apoyos del Programa

. . Am,l’ 1o No registra Total de

Registra Registra registra C

. . : cambios ni | productores
Aspectos cambio cambio cambios, pero
espera que
favorable | desfavorable esperara
obtenerlos contestaron
obtenerlos

Rendimientos 648 9 596 49 1302
Cantidad 574 6 639 83 1302
Calidad del producto 534 10 659 99 1302

Fuente: encuestas a beneficiarios

Como consecuencia de que los apoyos tienen poco tiempo de haberse recibido, muchos
productores aun no presentan cambios en estos rubros, sin embargo muy pocos tienen

cambios desfavorables o no esperan obtenerlos.
Los resultados de este cuadro se utilizaron para el célculo de los siguientes indicadores:

Cuadro 5.6.2 Frecuencia de cambios en productividad y calidad debidos a los apoyos
del Programa

Indicador Region -
Zona norte Zona centro Zona sur Nacional

Frecuencia de cambios en 76.9% 57.9% 64.5% 65.2%
productividad
Presencia de cambios en produccion 73.1% 56.6% 66.2% 63.6%
Presencia en la calidad del producto 71.0% 55.8% 66.9% 65.6%
Presenc.la.de camblps en la produccion 20.2% 60.5% 67.1% 68.1%
productividad o calidad
Presenc1.a’ de camblq silmultaneq en 67.9% 53.0% 63.5% 50.6%
produccién productividad y calidad

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas a beneficiarios

La proporcion de productores que reportaron cambios favorables o que esperan obtenerlos,
en los conceptos de produccion, productividad y calidad de los productos, es de
aproximadamente dos terceras partes de los productores. La calificacion de estos
indicadores, muestra un impacto moderado, ya que una tercera parte no espera mejoras en
las wvariables estudiadas. Las frecuencias en el indicador de cambio simultineo de
produccion, productividad y calidad es mas alto en la zona norte (67.9%), debido a una
mayor capacidad de inversion y mejor capacitacion, que propician mejores resultados a
pesar de las condiciones climaticas adversas.
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5.7 Cambio en el ingreso en la unidad de produccion

Una proporcion relevante de productores opind, como se menciond en el inciso anterior,
que mejoraron sus rendimientos, produccion y calidad de sus productos. Como resultado,
los ingresos de los productores se deben incrementar.

De los 1,908 productores entrevistados, 441 reportaron cambios positivos en sus ingresos;
solo 8 de ellos tuvieron cambios negativos; 1,123 productores no tuvieron cambios, pero
esperan obtenerlos; en tanto que 212 no apreciaron cambios ni esperan obtenerlos.

Los proyectos del 2001 no han alcanzado su madurez en el corto periodo desde la entrega a
la fecha de la encuesta, por lo que muchos productores no han percibido cambios, pero un
alto porcentaje de los participantes esperan que los impactos en sus ingresos sean positivos.

De los ganaderos que indicaron cambios en los ingresos por cualquier causa (566), tuvieron
ingresos promedio de 90,632 pesos antes del apoyo y se incrementd a 123,568 pesos
después del apoyo, lo que representa un incremento del 36%, éste aumento parece muy
alto, por lo que se debe tomar con reservas. El 73% de ellos atribuyen los cambios a los
componentes obtenidos en su participacion en el Programa de RTP.

El indicador de sensibilidad del ingreso con respecto al apoyo'’, se muestra en el cuadro
5.7.1, al nivel nacional este indicador tiene un valor de 0.16%, es decir por cada incremento
del uno por ciento en el apoyo de la Alianza el productor obtiene un incremento de un
0.16% en sus ingresos.

Cuadro 5.7.1 Cambios en los ingresos debidos a los apoyos del Programa

. Region
Indicador -
Zona norte Zona centro Zona sur Nacional
Frecuencia de cambio en el ingreso 26.6% 20.8% 13.85% 21.6%
Sensibilidad del i t
o ‘;;10; o A0 6 Thereso Con Tespeeto 0.13% 021% 0.17% 0.16%
Crecimiento porcentual del Ingreso 31.5% 54.1% 42.7% 39.9%

Fuente: elaboracion propia con base en encuesta a beneficiarios

El indicador de crecimiento porcentual del ingreso sefiala el aumento en ingresos en el afio
en que se recibid el apoyo, este indicador tuvo valores mas altos para la zona centro y el
menor para el norte. Lo que implica que los productores del centro hacen inversiones mas
rentables que el resto, lo que coincide con el indicador de sensibilidad.

5.8 Contribucion al empleo
El Programa de RTP ha tenido un escaso impacto en el empleo, debido a que los

componentes proporcionados, sobre todo los de infraestructura, hacen mads eficiente el
manejo del hato y ayudan a mejorar el uso de la mano de obra. En las visitas a campo se

15 Es el cambio porcentual en el ingreso en los beneficiarios por cada uno por ciento de incremento en el apoyo.
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detectd la dificultad de los ganaderos para contratar mano de obra, también se observo un
incremento en los salarios pagados a los jornaleros, propiciado por la migracion de las
personas jovenes a las ciudades y al extranjero. El cuadro 5.8.1 presenta el resultado de hs
encuestas de beneficiarios.

Cuadro 5.8.1 Efectos sobre el empleo en las unidades de produccion

Tipo Antes del apoyo Después del Apoyo
Contratados Familiares Contratados Familiares
Permanentes 1,622 2,649 1,798 2,828
Eventuales 74,154 23282 80,185 23,533

Fuente: encuestas a beneficiarios

Los empleos generados por los componentes apoyados, en los proyectos de la muestra,
fueron solo 378, lo que representa 0.2 nuevos empleos por proyecto. Por otro lado los
productores manifestaron que gracias al apoyo 1,352 familiares permanecieron trabajando y
449 no emigraron; en este aspecto el Programa si representa un impacto importante, de casi
un empleo conservado por proyecto.

El efecto total sobre el empleo en la unidad productiva'®, es de 2,180 empleos para la
muestra.

5.10 Conversion y diversificacion productiva

El Programa de RTP plantea como productores elegibles a aquellos que quieran reconvertir
otros cultivos agricolas a praderas. Este apoyo es muy importante pues los costos de
establecimiento ¢ las praderas son sensiblemente mayores que los de siembra del maiz o el
sorgo, que son los cultivos a los que principalmente reemplaza.

En algunas regiones, como el sur del Estado de México y el norte de Tamaulipas, el
esfuerzo de las autoridades de reconvertir tierras de temporal agotadas y degradadas que se
venian sembrando principalmente con cultivos de granos, ha permitido el cambio a cultivos
pratenses de mejor rendimiento econdmico.

Estas experiencias han demostrado que los productores se percatan de las bondades del
cultivo de praderas y de su utilidad econdmica, tras una resistencia inicial al cambio de
cultivos, motivado por la creencia de los productores de que la siembra de pastos va ser
perjudicial, por considerarlos como malas hierbas de dificil erradicacion. En estos casos el
efecto demostrativo de los productores innovadores ha inducido a los compafieros a la
siembra de praderas.

En otros estados, principalmente en la region norte y en algunas éareas del sur del pais, los
productores de ganado con sistemas extensivos, tienen mayor experiencia con los cultivos

'6 La diferencia entre la suma de empleos después del apoyo y de familiares que permanecen trabajando gracias al apoyo, restando la
suma de empleos antes del apoyo.
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de praderas y la reconversion de cultivos a praderas obedece a una logica de mercado, ya
que el cultivo de granos ha perdido rentabilidad.

Los beneficios de la conversion de cultivos en terrenos marginales, susceptibles a la
erosion, con baja fertilidad y aquellos con mayores pendientes, son muy importantes para
evitar la erosion y mds aun las pasturas bien manejadas son formadoras de suelo y retienen
el agua de lluvia. Los rendimientos de materia seca de las pasturas son mas altos y los
costos de las labores de cultivo resultan inferiores a los de los cultivos de basicos. En
algunos paises se utilizan las paraderas en rotaciones largas con cereales, que han dado
excelentes resultados.

Cuadro 5.10.1 Conversion y diversificacion productiva

Indicador Region
Zona norte Zona centro Zona sur Nacional
Frecuencia de conversion productiva 8,7% 11.3% 9.1% 10.1%
Frecuepcia de conversion productiva 7% 113% 9.1% 101%
sostenida
Indice de conversién productiva 0.08 0.11 0.09 0.10

Fuente: encuestas a beneficiarios

De los productores entrevistados, poco mas del 10% manifestd que cambid de cultivo
gracias al apoyo del Programa. La regién con mayor frecuencia en la conversion productiva
es el centro, el resultado es el esperado ya que en el centro existe un porcentaje mas alto de
productores que se dedican al cultivo de basicos. Estas cifras se deben revalorar
considerando que, solamente 499 de los 1,908 productores entrevistados recibid apoyos
para la adquisicion de semillas o material vegetativo, por lo que entre los productores que
adquirieron este componente, la proporcion de los que realizaron conversion de cultivos es
mucho mas significativo.

El indice de conversion productiva inducida por el apoyo'’, se muestra en el cuadro 5.10.1.
Los valores de los indices de conversion productiva muestran que en un gran porcentaje de
los productores persisten en los cultivos a los que se convirtieron.

5.11 Efecto sobre los recursos naturales

La ganaderia comercial en México y en otros paises, ha ampliado sus fronteras ocupando
en muchas regiones terrenos de bosques y selvas, afectando, en esos casos, a los
ecosistemas de manera casi irreversible.

Los componentes del Programa pueden tener un efecto importante sobre los recursos
naturales. En el caso de la siembra o rehabilitacion de praderas y en aquellas obras que
impliquen movimientos importantes de suelo o alumbramiento de aguas subterraneas, es un

'7 Se cuantifica asignado a cada productor un valor de 0.50 si realizé un cambio de especie de propsito o de actividad, se otorga cero en
caso contrario. Si permanece en la nueva actividad se concede otro 0.50, en caso de no realizarla se asigna un cero; el valor del
indicador es la suma de las dos calificaciones. Para los conjuntos de productores, el indicador se obtiene promediando las calificaciones
individuales.
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requisito indispensable el apego a la normatividad vigente en materia de conservacion de
los recursos naturales en las zonas de pastoreo en bosques y selvas y en la de explotacion
de los acuiferos. Este aspecto no se atiende adecuadamente, ya que, aunque se pide en
muchos estados que el productor dé aviso a las autoridades de la SEMARNAT de las obras
proyectadas, no siempre se realiza un procedimiento de verificacion de parte de la autoridad
competente; esta deficiencia ha permitido, en algunos casos, que las obras deterioren los
recursos naturales.

Si se cumple con las normas ecoldgicas y se aplican las tecnologias adecuadas para el
cultivo de praderas y de manejo del hato, los componentes del Programa son amigables con
el medio ambiente y se puede considerar al Programa como de conservacion de los recursos
suelo y agua. Estos componentes permiten el desarrollo de la actividad ganadera de manera
sustentable.

De las respuestas de los productores se construyd el cuadro 5-11-1 sobre los cambios
observados como consecuencia del apoyo.

Evaluacién Nacional 65



Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001

Cuadro 5.11.1 Efecto sobre los recursos naturales

Descripcién Respuestas | Porcentaje
(Numero) (%)
Conservacion o recuperacion de suelos 503 26.4
Disminucion de quemas y talas 175 9.2
Reforestacion, cortinas rompevientos y cercos vivos 111 5.8
Cambio Ahorro de agua o 213 11.2
favorable / Menor uso .d.e agroquimicos 48 25
positivo Uso de fertilizantes organicos 27 14
Control biolégico de plagas 30 1.6
Control de aguas residuales 36 1.9
Otro cambio positivo 513 27.0
Ninguno 613 322
Deterioro del suelo 21 1.1
Cambio Deforestacion (tala, quema) 6 0.3
Mayor uso de agua 11 0.6
desfavorable / ..
negativo Mayor uso de agroquimicos 3 02
Otro cambio negativo 5 0.3
Ninguno 1738 91.4

Fuente: encuestas a beneficiarios

Las opiniones de los productores vertidas en el cuadro 5.11.1 sefialan impactos importantes
en la conservacion de los suelos, el ahorro de agua y la disminucion de las quemas y talas;
asi mismo el 27% de los entrevistados sefalan que obtuvo algiin otro impacto positivo. El
91% de los interrogados manifestd que no resintié impactos negativos en su predio.

5.12 Indicadores de subgrupos relevantes

El cuadro 5-12-1 muestra los indicadores principales, calculados para subgrupos de
productores, es interesante compararlos contra los valores promedio de la muestra. Se
aprecian subgrupos con mejores resultados, destacando el de los ganaderos que recibieron
asistencia técnica, que obtuvieron los mejores resultados en todos los indicadores
presentados.

Los productores que reportaron acceso al crédito (11%), tuvieron indicadores altos, por lo
que se deduce que el uso de capital adicional puede incrementar los impactos de los
componentes otorgados. Los productores encuestados que no tienen crédito y desean
obtenerlo, sefialan a los altos intereses, la poca disponibilidad de créditos y la falta de
garantias como los obstaculos para acceder a ellos. Los gobiernos estatales deben promover
el acceso al crédito de los beneficiarios.
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Cuadro 5.12.1 Indicadores para algunos subgrupos de beneficiarios

Frecuencias Frecuencia de P .
. . resencia
de cambio en . [cambios
técni Frecuencia | . 1t de efectos
COMCAS Y Nindice de de cambio [*"MWIANCOS i dicede [favorables
Subgrupos de cambio de en <
. . L, desarrollo de [en el ., conversion [sobre los
beneficiarios produccion . . produccion, .
debidos al capacidades [ingreso ductividad productiva |recursos
ebidos a (%) pro }lc vica naturales
apoyo y calidad (%)
(%) (%)
Promedio de la muestra 9.80| 0.19 21.65 59.57 10.12 61.30
Productor individual 9.30) 0.18 24.10 63.00) 11.30 66.00
Grupo de productores 13.10 0.24 17.00 69.40 7.00 62.90
Ejidatarios 9.20) 0.17 19.60) 58.10 11.10 59.40|
Pequefios propietarios 9.70 0.18 24.20 61.50 8.70 63.60)
Con educacién mayor a
Primaria 10.50, 0.20 23.40, 62.30] 11.80 66.40|
Con ganado mejorado 8.70) 0.17 28.10 64.40 12.3( 66.20
Con ganado mejorado y
Criollo 9.50) 0.29 18.40, 60.30| 8.9( 60.90|
Con sanidad estricta 9.00) 0.18 26.80) 68.00) 10.60 63.50]
Con ingresos de mas de
11,000 pesos 5.50) 0.20 24.30) 65.10] 10.30 67.60|
Recibid asistencia
Técnica gracias al apoyo 15.50 0.25 30.80, 72.20 16.90 70.60,
Productor con crédito 11.90, 0.20 28.90) 63.70] 16.40 67.20]

Fuente. Elaboracion propia con base a encuestas levantadas por la EEE

Los ganaderos con mayor tecnologia, que aplican control sanitario estricto y tienen ganado
principalmente mejorado lograron altas frecuencias de cambio en el ingreso y en calidad,
produccion y productividad. Estos efectos se podrian generalizar si se mejora la
articulacion de programas.

Los productores del sector social tuvieron los impactos mas modestos comparados con el
promedio, por lo que se deberia apoyarlos también con asistencia técnica, acceso al crédito
y promover su participacion en otros programas de Alianza para mejorar los impactos.

5.12 Conclusiones y recomendaciones

5.12.1 Conclusiones

Los productores participantes en el Programa en sus respuestas dieron una vision optimista

de los impactos generados por las acciones del Programa, que se resumen en el cuadro
5.12.1.1
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Cuadro 5.12.1.1 Efectos del Programa, percepcion de los beneficiarios

R Antes del Después Diferencia
ubro

apoyo del apoyo porcentual
Superficie establecida con praderas (ha) 36,744 55,316 50.5
Superficie regable (ha) 3,083 4,231 372
Superficie regada (ha) 1,887 2,364 252
Superficie fertilizada (ha) 2,094 3,317 584
Superficie con pradera rehabilitada (ha) 4,364 8,163 75.0
Capacidad de carga promedio de la pradera beneficiada 27 39 5.0
(cabezas/ha)
Superficie de agostadero rehabilitada (ha) 45,228 75,074 66.0
Capacidad de carga promedio de la superficie con 21 8 14.0
agostadero beneficiada (cabezas/ha) ' ) '

Fuente: encuestas a beneficiarios

Los otros actores del Programa sefialaron como los principales logros los siguientes:

Cuadro 5.12.1.2 Efectos del Programa, percepcion de otros actores

Descripcion Respuestas Porcentaje
(Numero) (%)
Incremento de rendimientos 162 49.4
Reduccidén de costos 155 473
Mejoras en la calidad 99 30.2
Ahorro de insumos 62 18.9
Incorporacion de técnicas de conservacion de recursos Naturales 27 8.2
Reduccion de la migracion permanente / temporal 26 79
Mejoras en las oportunidades de empleo 15 4.6
Mejoras en el acceso a servicios 14 43
Equidad en el acceso a servicios apoyos 10 3.0

Fuente: entrevistas con funcionarios, proveedores y organizaciones de productores

De los resultados obtenidos por el Programa, en opinién de los otros actores, se pueden
deducir las siguientes conclusiones:

El Programa de RTP, en todos los componentes ofrecidos, ha manifestado impactos
importantes: se incrementd en 50% el numero de hectareas de praderas que poseian los
beneficiarios, se incrementd en 75% la superficie de praderas rehabilitadas de los
beneficiarios; se incrementd en un 58% la superficie fertilizada y la capacidad de carga
promedio se increment6 en un 25% en las praderas y en 14% en los agostaderos.

El 49 por ciento de los otros actores (no beneficiarios), aprecian incrementos en
rendimientos; el 47% estimaron que hubo reduccion en los costos; el 30% detectd
incrementos en la calidad de los productos y el 19% considera un impacto importante en el
ahorro de insumos. En el aspecto de impactos ambientales los entrevistados ponderaron que
el Programa incorpora técnicas de conservacion de recursos naturales.

Estos logros propiciaron un incremento en los ingresos de los productores, el 22% ya los
reporta, a pesar de que muchos proyectos se encuentran en un periodo de maduracion.
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El Programa indujo la inversion de los productores, con variaciones regionales de acuerdo a
su potencial econdmico. La respuesta a la inversion federal fue alta, de casi cuatro veces su
monto.

Los productos oftecidos por los proveedores fueron de calidad y los productores los valoran
bien (89%). Los funcionarios tienen una opinion al respecto concordante con la de los
beneficiarios.

Como consecuencia de lo anterior, una gran mayoria de participantes, (76%), han
conservado sus componentes y éstos estan funcionado bien.

El cambio técnico fue moderado y no se hizo un esfuerzo para instruir a los participantes
con capacitacion y asesoria o incorporarlos a otros programas que las proporcionan.

El Programa desarrolld en un bajo grado las capacidades técnicas, productivas y de gestion,
solamente el 28% de los participantes recibid asesoria, pero un 70% de los productores
aprendi6 algo por su participacion en el Programa, principalmente en aspectos de
produccion.

Muchos participantes en el Programa, buscando cultivos mds rentables, realizaron cambios
de cultivo de granos basicos a praderas. Se puede pronosticar que este cambio se seguird
presentando en un futuro inmediato, con mas presencia en el centro del pais.

El Programa gener6 pocos empleos, pero permiti6 que los trabajos familiares se
mantuvieran y en menor grado ayudo a frenar la migracion.

Los efectos sobre los recursos naturales presentan un balance positivo y es un aspecto que
puede mejorar ampliamente si se capacita a técnicos y productores participantes.

5.12.2 Recomendaciones

Enfocar el Programa para atender a los productores en transicion, ubicados en las
cuencas de produccion y que presenten mejores expectativas de inversion.
Privilegiar los proyectos que soliciten componentes que conduzcan a un mejor
manejo de los recursos agua, suelo y ganado, con una orientacion integral, dando
preferencia a productores miembros de los grupos atendidos por el programa DPAL.

Proporcionar al productor un componente de servicio de asesoria y capacitacion, a
fin de que se elaboren e implementen proyectos productivos rentables, que
contemplen acciones de rehabilitacion y manejo de recursos naturales, bajo
esquemas de administracion integral. Bajo este esquema, los proyectos productivos
deberian constituirse en el eje del desarrollo de las unidades de produccion,
procurando que sean integrales, multicomponentes y con una programacion
multianual, que propicie la evolucion tecnologica y econdémica de los productores.
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En los proyectos productivos, se deberd prestar especial atencion a la determinacion
y actualizacion de los indices de coeficiente de agostadero y capacidad de carga de
las superficies apoyadas, y su aplicacion, lo que permitiria mejorar la sostenibilidad
de los apoyos.

Los impactos se pueden incrementar si se define el monto minimo del subsidio que
permita al productor escalas de produccion rentables, lo capitalice y le permita
desarrollar su proyecto productivo. En el caso de productores de bajos ingresos
apoyar también la elaboracion de estos proyectos.

Que la COTEGAN promueva la utilizacion de mezclas de semillas de pastos con
leguminosas y otras plantas forrajeras, para el establecimiento y rehabilitacion de
praderas, adecuadas para cada region y adoptando los paquetes tecnologicos
validados, que permitan incrementar la productividad de las praderas.

Que los operadores estatales se coordinen con la SEMARNAT para la supervision
de los componentes que tengan un impacto ambiental, con el fin de preservar los
ecosistemas. Los proyectos que tengan estas caracteristicas deben recibir un
tratamiento cuidadoso de los agentes técnicos durante su ejecucion.

Tomando en cuenta que las obras de alumbramiento y captacion de agua, son los
componentes que conllevan el mayor riesgo de inversion para el productor, se
sugiere priorizar a los productores que presenten proyectos con estos componentes.

Dar preferencia a la concurrencia de los grupos formales de productores que
participen en cadenas productivas amplias, ayudandoles a avanzar en la cadena. Los
apoyos se pueden extender a la capacitacion para el fortalecimiento estructural de
los grupos y de estudios de comercializacion, financieros, etc.

Apoyar la mejora tecnoldgica a través de una vinculacion mas estrecha con el
Programa de Transferencia de Tecnologia y las Fundaciones Produce; debe
favorecerse la participacion en los diferentes componentes del Programa de
Transferencia de Tecnologia.

Promover la participacion del productor en otros programas e instrumentos de otras
instituciones como FONAES, FIRCO, CONACYT o FIRA para el apoyo a los
proyectos productivos y a la vez acceder a los créditos de la banca comercial y de
desarrollo.

70

Evaluacion Nacional



Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001

Capitulo 6
Conclusiones y recomendaciones

6.1 Conclusiones

El incremento de la produccion ganadera antes de los afios noventa se basé en el
crecimiento extensivo de la actividad, con una sobreutilizacion de los recursos naturales en
la que el sobrepastoreo y la deforestacion implicaron un fuerte deterioro de los ecosistemas.

En la década de los afios noventa, se registr6 un importante proceso de incorporacion de
tecnologia, particularmente en la avicultura, la porcicultura y la ganaderia bovina
intensivas, en explotaciones con altos grados de integracion productiva y economias de
escala.

Las pequenas y medianas unidades de produccion estan siendo fuertemente afectadas por
un incremento constante de los costos, la descapitalizacion y un mercado errético.
Asimismo, la falta de organizacion y tecnificacion, propiciaron un desarrollo desigual y
poco funcional de la produccion extensiva de carnes de bovino, ovinos, y caprinos, y la de
leche en sistemas de doble proposito, que acentudé la sobreexplotacion de las areas de
agostadero. Lo anterior, aunado a los efectos ¢ una prolongada sequia, ocasionan una baja
rentabilidad y competitividad.

El principal insumo de la actividad pecuaria es la alimentacion del ganado, por lo que es
necesario fortalecer este eslabon de la actividad, incrementando la calidad y disponibilidad
del forraje que se produce en las fincas. En efecto, los impactos esperados de una
produccion sostenible y tecnificada de forrajes son una significativa disminucion de costos
en la alimentacion del ganado, pero ademds, mediante la adopcion de précticas productivas
adecuadas, conduciran al ahorro y conservacion de agua, al control de la erosion y a la
preservacion de bosques y selvas.

En el pais, las areas con alto potencial para el establecimiento de praderas, representan
cerca de 37.3 millones de ha, distribuidas 46% en zonas tropicales, 29% en zonas
templadas y 25% en zonas semiaridas.

Las praderas establecidas ocupan una superficie de poco mas de 11 millones de ha, y estan
produciendo al 30% de su capacidad, por lo que requieren rehabilitacion y mejoras de
manejo. La mayor extension de praderas se ubica en las zonas tropicales que retinen
mejores condiciones climaticas para su desarrollo.
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Por otra parte, las tierras de agostadero muestran una condicion pobre y estdn produciendo
a menos del 20% de su potencial. Segun la COTECOCA, el area susceptible de
mejoramiento de los agostaderos al nivel nacional se aproxima a los 68.8 millones de
hectareas, que representa dos terceras partes de la superficie dedicada a la ganaderia.

Los anteriores datos acreditan el gran potencial que tiene la ganaderia extensiva en México,
asi como también el mal uso que se ha hecho de estos recursos. El desarrollo de una
ganaderia de pastoreo intensiva, tecnificada y sustentable es, sin duda, una posibilidad muy
atractiva para un nimero importante de productores rurales.

6.1.1 Diseiio, planeacion y operacion del Programa

El Programa de RTP forma parte de la estrategia gubernamental para impulsar la
capitalizacion, productividad y rentabilidad del sector. En lo especifico, tiene como
objetivos incrementar la disponibilidad de forraje por unidad de superficie, de manera
sostenible, con gramineas, leguminosas y otras plantas forrajeras; tecnificar y modernizar la
infraestructura productiva para un mejor manejo de la unidad de produccion, y abastecer
forraje y agua para el ganado en las épocas criticas, con la finalidad de lograr un buen
comportamiento productivo y reproductivo del hato.

En la mecanica operativa del Programa se advierten deficiencias en la planeacion, ya que
no hay diagnosticos precisos que sirvan de base para elaborar planes estratégicos y las
caracteristicas del impulso que esta actividad deba recibir al nivel regional, por sistema
producto o grupo social.

El Programa se aplica en todos los estados de la Republica, excepto Aguascalientes. Ello es
resultado de un gran impulso otorgado por el Gobierno Federal, que ha canalizado recursos
importantes; sin embargo, dicho esfuerzo no ha tenido reciprocidad en todas las entidades:
en seis estados la participacion estatal es nula, en tanto que en dieciocho la participacion
estatal no es superior al 30%. En algunos estados en que se aportan recursos escasos al
Programa, se ofrecen componentes similares en programas estatales, que tienen una
operacion mas expedita, mientras que en otros, existe poco interés en operarlo.

La demanda de los productores, ha privilegiado los apoyos a la infraestructura productiva vy,
en menor medida, al establecimiento de nuevas praderas o a su mantenimiento. Esto
pareciera obedecer a la necesidad de desarrollar primeramente la infraestructura de los
potreros e instalaciones de apoyo, antes de la siembra de las praderas, como estrategia de
desarrollo de los predios ganaderos.

La distribucion regional del Programa no presenta una correspondencia con la ubicacion de
las zonas de alto potencial productivo en el pais, como son las zonas tropicales de
Veracruz, Jalisco, Tamaulipas, Chiapas y Tabasco. En cambio los recursos del Programa se
han concentrando en los estados del norte, particularmente en Sonora.
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En lo que se refiere a la tecnificacion y modernizacion de las unidades productivas, el
Programa incluye una gran cantidad de componentes que permite dotar a las explotaciones
de diversos elementos para su consolidacion y crecimiento. Este amplio menu de
componentes, requiere en contrapartida de sistemas de registro y control de la operacion y
avance del Programa, que en pocas entidades federativas existe.

Los estados operan el Programa con muy diferentes criterios, ello ante la necesidad de
ajustarse a las particularidades del entorno local. Sin embargo, estos ajustes en la
normatividad no estan plasmados en manuales de procedimientos y operacion, por lo que
en ocasiones se manejan de manera casuistica y/o no se ajustan a las normas establecidas en
las Reglas de Operacion.

Conforme a las disposiciones establecidas en el Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion de 2002, por lo menos el 50% de los beneficiarios de los programas deberan
corresponder al sector social, por lo que se debe considerar la forma de facilitar el acceso
de estos productores al Programa, aunque ya en la actualidad la participacion de este sector
(ejidatarios y comuneros) representa el 72%. Asimismo, para el presente afio, la normativa
define como requisito el Proyecto de Desarrollo del Predio Ganadero o una Cédula de
Autodiagnostico del Predio Ganadero, que es un documento simplificado; sera necesario
establecer en qué casos se debe pedir cada uno.

Muchos estados no disponen de una estrategia de difusion y promocién propiamente dicha
y los esfuerzos en estas tareas son limitados. Ello ha determinado que en algunos estados el
Programa tenga dificultades para ejercer los recursos por falta de demanda. Desde luego, la
demanda del Programa también estd fuertemente influida por la potencialidad de los
recursos naturales, la estructura de la tenencia de la tierra, el mercado y la capacidad
econdmica de los productores.

La formulacion de los proyectos productivos que se presentan con la solicitud del apoyo no
estan teniendo, en general, el efecto deseado de marcar las pautas de evolucion de las
unidades de produccion. Ello se debe tanto a la poca calidad de estos proyectos y al escaso
involucramiento de los productores en su elaboracion, cuanto a la dificultad para implantar
dichos proyectos sin el apoyo de la asistencia técnica por lo menos durante los primeros
afios de su ejecucion (dos a cuatro afios).

En algunos estados, principalmente, en el Sur y en el Centro, los proveedores no son
seleccionados por los beneficiarios. Esta decision descansa en los operadores del Programa
quienes sefalan a los proveedores o compran los insumos y los entregan directamente a los
beneficiarios. Esta practica, si bien pudiera representar cierta ventaja en compras
consolidadas y control de calidad, inhibe el desarrollo de los mercados locales de bienes y
servicios, y el desarrollo de las capacidades de gestion de los propios productores, por lo
que se debe eliminar.

No han operado los buzones de quejas y sugerencias y no existen los mecanismos para
atenderlas. Los sistemas de informacion son limitados e insuficientes y los recursos
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informaticos y humanos escasos, por lo que la informacion sobre la operacion del Programa
es tardia; no se ha podido incorporar a sus sistemas de seguimiento, de control y
evaluacion, el “Sistema de Informacion del Sector Rural” (SISER), que la SAGARPA
pondrd a la disposicion de cada entidad federativa. Los recursos humanos y materiales para
realizar un adecuado seguimiento, son escasos, por lo que esta actividad es practicamente
inexistente. Las evaluaciones, por su parte, han tenido muy poca difusion y se han
empleado s6lo marginalmente para la planeacion.

Un problema toral se presenta en la oportunidad de los apoyos, sobre todo en los
componentes relacionados con obras de captacion de agua y con la siembra de praderas que
deben ser ejecutados en sintonia con la época de lluvias. En el Estado de Hidalgo no se
apoya, por esta falta de oportunidad, la siembra de praderas de temporal.

Por lo anteriormente expuesto es que algunos estados han implantado diferentes esquemas
para hacer llegar a los productores los apoyos antes del periodo de lluvias: en algunos
casos, se les permite que las obras estén concluidas o en proceso al momento de presentar
las solicitudes; en otros, con recursos del fideicomiso, el operador adquiere semillas y se
reparten antes de que se firmen los Anexos Técnicos y se radiquen los recursos. También se
observd que los proveedores financian a los productores que ya tienen aprobadas
solicitudes.

En algunos estados el pago a los beneficiarios o a los proveedores, se aplaza
inexplicablemente cuando ya existen fondos en el Fideicomiso y ya se autorizd el apoyo.
En otros casos la entrega de los cheques o la aprobacion del pago se efectia en eventos
especiales a los que asisten autoridades, con la consecuente demora.

Las Reglas de Operacion 2002, asignan a la COTEGAN la tarea de promocion para
organizar a los productores como Grupos Ganaderos de Validacion de Transferencia de
Tecnologia (GGAVATT’s) o similares, para la integracion de cuencas de produccion. Esta
tarea en el pasado no tenia una instancia promotora definida, por lo que esta determinacion
podra tener efectos positivos. Seria igualmente muy conveniente que en la promocion de
grupos y de cuencas se emplearan a los grupos del Programa de Desarrollo de Proyectos
Agropecuarios Integrales (DPAI).

6.1.2 Resultados e impactos del Programa

Los impactos del Programa al nivel de las unidades de produccion se han dado
fundamentalmente en dos areas: mejoramiento de la capacidad productiva y adopcion de
mejores practicas y tecnologias de produccion. Dichos cambios son, en general, modestos
dado el reducido monto promedio de los apoyos otorgados (en algunos estados consiste en
la mitad del costo de la semilla para la siembra de superficies de hasta dos hectareas).
También debe considerarse que el poco tiempo transcurrido entre la recepcion de los
apoyos y la realizacion de esta evaluacion no permite apreciar todavia cambios en todas las
unidades de produccion.
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No obstante lo anterior, los indicadores recogidos sobre los impactos observados y los
impactos esperados por los beneficiarios, sefialan que los bienes de infraestructura han
fortalecido al sector y lo han hecho menos vulnerable ante la sequia y el estiaje; los
ganaderos estdn modificando en distinto grado sus sistemas de pastoreo, las razas de
ganado, el abasto de agua, la fuente y la forma de conservacion de los forrajes; también se
presenta un incremento en los rendimientos y alguna disminucion en los costos de
alimentacion. Todo ello ha conducido a un incremento en el ingreso del productor.

Se observa, por otra parte, que los productores han realizado cambios en sus practicas
productivas que contribuyen al mejoramiento de los recursos naturales: reconversion de
cultivos en dreas agricolas marginales, mejores practicas de manejo y conservacion de
suelos y agua.

Los productores valoran muy bien al Programa, estdn satisfechos con los proveedores y los
implementos 'y equipos estdn operando adecuadamente; estan aprovechando los
componentes casi a toda su capacidad; en cuanto a la semilla, se han presentado algunos
problemas con la calidad y pureza en algunos estados.

Los beneficiarios consideran como principales deficiencias del Programa: a) la lentitud del
proceso de entrega de los recursos a los beneficiarios, que atribuyen al burocratismo y a lo
complicado de los tramites; b) el poco monto apoyado y c) la limitacion de recursos en el
Programa.

La asistencia técnica y capacitacion a los productores para aprovechar de mejor manera el
apoyo que otorga el Programa son muy exiguas. Por una parte, sélo el 4% de las unidades
de produccion apoyadas, obtuvieron recursos del componente de elaboracion de proyectos
para el desarrollo del predio ganadero. Por otra parte, es importante considerar que el
desarrollo de un proyecto de pastoreo intensivo tecnificado requiere con frecuencia de
cambios mayores en los procesos productivos tradicionales y un periodo de maduracion
plurianual; es por ello que no basta la existencia de un buen proyecto productivo, sino
también es necesario acompanar al productor con asistencia técnica durante un periodo mas
0 menos largo, para asegurar su implantacion.

Algunos de los actores del Programa consideran que los apoyos son insuficientes y su
distribucion inequitativa, y sugieren se anticipen los recursos del Programa para apoyar el
inicio de las obras, por medio de un sistema de ministraciones, asi como mecanismos para
obtener créditos para acceder a componentes mas costosos.

Durante seis afios de operacion, el Programa ha tenido una cobertura geografica muy
amplia al canalizar apoyos a casi todos los estados. Cabe destacar que en este Programa se
ha concentrado el 33.4% del total de los recursos de los programas de Fomento Ganadero
en el lapso 1996-2001 y el 31.5% del total de beneficiarios.

En efecto, durante el lapso 1996-2001 el Programa RTP canalizd recursos fiscales por un
monto total de 1,129.3 millones de pesos, a 239,135 beneficiarios. El monto promedio de
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apoyos fiscales por beneficiario fue de cerca de nueve 9 mil pesos, cantidad que se estima
insuficiente al considerar los requerimientos de capital en la actividad.

No obstante, es importante sefialar que, de acuerdo a las encuestas, un 65% de las UPR que
ya han obtenido resultados, mejoraron su productividad y los ingresos se incrementaron en
un 22% de los casos, gracias a los apoyos. En términos similares, los apoyos a la actividad
propiciaron una activacion del proceso de capitalizacion de las unidades de produccion, al
inducir inversiones adicionales de los productores por un total de 1,136 millones de pesos,
un 97% adicional de la inversion gubernamental.

En los aspectos de mejoramiento del ambiente, de conservacion de agua y de suelo, y de
combate a la desertificacion, el Programa tiene efectos importantes cuando se siembran o se
rehabilitan praderas de manera adecuada. No obstante, el efecto puede ser negativo cuando
se realizan desmontes indiscriminados. Por ello, es conveniente la supervision de la
autoridad ambiental (SEMARNAT), ya que la normativa vigente s6lo pide que se presente
el aviso de las obras a realizar a esa dependencia. El 61% de los beneficiarios declararon
haber realizado acciones que benefician al medio ambiente a partir de su participacion en el
Programa.

6.1.3 Prioridades que orientaron las asignaciones de recursos al Programa

No se realiza una priorizacion de los componentes del Programa ni una discriminacién de
los proyectos por orientacion productiva, region o estrato de productores. En general, se
atienden las solicitudes por orden de llegada, criterio cuestionable si se toma como base
fundamental de la atencion de solicitudes.

Los pequefios productores tienen una mayor dificultad para realizar su aportacion al
Programa, no cuentan en general con créditos y, en algunos casos, el apoyo que esperan es
muy pequefio.

Se han creado fideicomisos con fondos estatales, para aportar garantias liquidas a los
bancos que participan en el otorgamiento de créditos para productores beneficiarios de
Alianza, con resultados variables. Estos mecanismos, aunados a un esquema de apoyos
diferenciados podrian ser determinantes en una cobertura mayor a los productores de
menores recursos.

El Programa se ha utilizado también para atender problemas de coyuntura o contingencias,
atendiendo a productores damnificados por las sequias, las inundaciones o problemas de
comercializacion.

Los presupuestos asignados a los programas, y las Reglas de Operacion presentan cierta
variabilidad de un ejercicio a otro, creando incertidumbre entre los operadores, proveedores
y los propios beneficiarios. Estos no pueden planear su participacion a mediano plazo en
algin programa y muchas veces solicitan el apoyo para no perder la oportunidad de obtener
un subsidio.
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Las Reglas de Operacion de la Alianza son rigidas y en muchos estados los operadores las
consideran poco aplicables a las especificidades locales. En esta circunstancia, los recursos
estatales asignados a los programas en muchos casos son los minimos para lograr la
aportacion federal, las entidades federativas prefieren ejercer los recursos propios en
programas estatales con objetivos similares, que se manejan con mayor autonomia y con
una normatividad més apropiada.

En suma, no se han definido claramente las prioridades del Programa y éstas suelen
cambiar de un ejercicio a otro, por lo que no se favorece una impulso sistematico y
coherente que represente un apoyo de largo aliento a la ganaderia de pastoreo.

6.1.4 Coherencia del Programa con las politicas sectoriales, articulacion con otros
programas de la Alianza y otros instrumentos de la politica sectorial

El Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo tiene un claro encuadre en el
Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion que
propone inducir el mejoramiento de la infraestructura productiva y de transformacion, asi
como de las areas de pastoreo, mediante la instrumentacion de acciones orientadas a apoyar
la siembra de praderas y la adquisicion de implementos agricolas; apoyar la instalacion de
cercos, corrales e infraestructura para abrevaderos; inducir practicas de pastoreo que
permitan optimizar los recursos naturales y conduzcan a un desarrollo sustentable de la
ganaderia.

No obstante, para atender los objetivos de promover las organizaciones de productores e
incrementar el nivel de capitalizacion de las pequefias unidades de produccion pecuarias,
serda necesario direccionar el Programa con mayor énfasis hacia los productores en
transicion.

Por otra parte, el amplio meni de opciones del Programa (componentes), permite ofertar
bienes que solucionen aspectos estratégicos dentro de los proyectos ganaderos.

Los diversos programas de la Alianza funcionan en forma independiente con lo que pierden
los efectos sinérgicos que se presentarian si fueran aplicados de manera coordinada; en
particular, los programas de capacitacion y asistencia técnica estdn desvinculados de los
programas de fomento. Solo el 7.2% de los beneficiarios de este Programa lo fueron
también de otros programas de fomento agricola de la Alianza; 19.6% de fomento
ganadero; el 12.7% de sanidad agropecuaria y el 26% recibieron alguna capacitacion o
asistencia técnica auspiciadas por el sector gubernamental o proveedores. Cerca del 40%
recibieron subsidios de PROCAMPO.

6.1.5 Fortalezas y debilidades

El Programa tiene tres grandes fortalezas. Por una parte una cobertura nacional que permite
aplicar medidas de fomento para llegar a establecer una ganaderia intensiva de pastoreo
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tecnificado altamente competitiva. Los proyectos son revisados por FIRCO como Agente
Técnico, quien estd en aptitud de inducir la aplicacion de paquetes tecnoldgicos apropiados;
el retiro del FIRCO como agente Técnico del Programa, en el 2002 representa un riesgo
para la operacion del programa, si no se considera el reemplazo con personal calificado
para asumir esta funcion.

En segundo término, la gran cantidad de componentes que incluye el Programa, le permite
incidir en muy diversos aspectos de los proyectos productivos, desde la siembra de
praderas, hasta el equipamiento y la construccion de infraestructura, necesarias para
impulsar su implantacion.

Finalmente, el Programa contempla apoyos para la realizacion de proyectos productivos
que orienten el desarrollo del negocio. Si bien esta componente es poco utilizada,
representa un aliciente para la formulacion profesional de estos importantes elementos.

Por otra parte, el Programa carece de direccionalidad estratégica que favorezca el
desenvolvimiento de zonas de alto potencial; de sistemas-producto y encadenamientos
productivos prioritarios, de cuencas y organizaciones de produccion, o de ciertos estratos de
productores.

Carece asimismo de un muy necesario complemento con acciones de asistencia técnica
durante la implantacion del proyecto productivo que facilite su instrumentacién incluyendo
la resistencia al cambio de los propios productores.

Los apoyos atomizados y poco significativos tienen el riesgo de no generar un impulso
suficiente para transformar la unidad de produccion, por lo que el esfuerzo seria ineficaz en
términos de capitalizacion e incremento en la competitividad.

6.2 Recomendaciones

Las recomendaciones que se plantean en esta Evaluacion del Programa 2001 giran en torno
a tres conceptos centrales: clarificar e instrumentar la orientacion estratégica del Programa;
favorecer el desarrollo de cuencas de produccion, y emplear el Programa DPAI como eje
articulador de los apoyos del Programa. Estos tres conceptos se detallan en las primeras tres
recomendaciones siguientes. El resto de las sugerencias complementan a estas tres, ya sea
de manera directa o indirecta.

6.2.1 Para mejorar el diseiio y la planeacion del Programa

La importancia de reorientar y tecnificar las actividades agropecuarias, exige un Programa
de Recuperacion de Tierras de Pastoreo con una clara orientacion estratégica y de gran
cobertura. Se sugiere partir un diagnostico estatal de la actividad ganadera y de la situacion
de las tierras de agostadero y praderas, asi como de un andlisis de la situacion de los
mercados de los productos pecuarios.
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Para que las prioridades definidas en la estrategia se traduzcan en acciones
concretas, serd conveniente que el Programa ofrezca apoyos diferenciados que
favorezcan ciertas actividades, regiones, agrupaciones, etc., que seran determinados
en los diagndsticos estatales y la tipologia de productores.

El manejo de los predios ganaderos presentan muy diferentes sistemas de
produccion 'y los ranchos tienen caracteristicas peculiares desde los aspectos
topograficos, de suelo y vegetacion, por lo que el amplio abanico de componentes
es una ventaja. Los componentes para cada unidad de produccion se deben priorizar
sobre la base de cada proyecto de desarrollo de los predios ganaderos, por lo que
éste componente se debe promover con énfasis.

Se puede decir, sin generalizar, que la principal necesidad a cubrir es el basto de
agua, para reducir el movimiento de los animales, distribuir la carga en los predios y
disminuir el riesgo de muerte del ganado durante los periodos de sequia y de estiaje,
por lo que los componentes que facilitan el uso, distribucion, alumbramiento y
almacenamiento de agua, se deben considerar como prioritarios.

Por otra parte la rehabilitacion de praderas y agostaderos son memos costosas que la
siembra de nuevas praderas y presentan un riesgo menor para su ejecucion, se
recomienda que se de preferencia a éste componente.

Para aumentar las posibilidades de éxito de los proyectos de pastoreo intensivo
tecnificado, se propone la promocién de cuencas de produccion constituidas por
grupos de productores en condiciones similares ambientales, nivel tecnologico y
sistema especie-producto, que favorezcan el fortalecimiento de cadenas de valor y la
retencion de los excedentes econdmicos por parte de los productores rurales. Seria
en estos conglomerados donde se concentren los recursos de los productores y
publicos para lograr economias de escala, integracion de cadenas productivas
(produccion primaria — agroindustria) y una mas eficiente articulacion con el
mercado.

Algunos elementos fundamentales para impulsar proyectos agropecuarios exitosos,
sobre todo de alta complejidad tecnologica y de largos periodos de maduracion
(como los de Recuperacion de Tierras de Pastoreo, de Mejoramiento Genético o de
Agricultura Bajo Ambiente Controlado) son:

%5 Un proyecto productivo integral, que incluya el plan del negocio
%5 Un capital suficiente para lograr un impulso inicial de largo aliento

e#sla integracion de un conjunto de unidades de produccion en un
conglomerado que le genere economias de escala y potencie sus capacidades
de gestion y comerciales

2 Un acompafiamiento profesional de la gestion de la empresa, para superar
las dificultades propias de la etapa inicial del negocio y para procurar apoyos
institucionales
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Por lo anterior, se propone utilizar al Programa de Desarrollo de Programas
Agropecuarios Integrales (DPAI) como eje articulador de estos proyectos
agropecuarios, en virtud de que el esquema DPAI ofrece una buena parte de los
Servicios que se requieren para arropar a un proyecto productivo complejo.

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

Al tiempo de dar apoyo técnico y econdomico al DPAI, sugerimos dar prioridad a
los Grupos DPAI para acceder al Programa, con lo que se estaria actuando
consistentemente para fortalecer ese eje articulador y mandando sefiales a los
productores y otros actores sobre esta estrategia.

6.2.2 Para incrementar los impactos del Programa

Enfocar el Programa para atender a los productores en transicion, ubicados en las
zonas de mayor potencialidad y que presenten mejores expectativas de negocio.
Privilegiar los proyectos que soliciten componentes que conduzcan a un mejor
manejo de los recursos agua, suelo y ganado, con una orientacion integral.

Definir el monto minimo del subsidio que permita un impacto real al productor, lo
capitalice y le permita elaborar y, sobre todo, ejecutar un proyecto productivo
sostenible. En el caso de productores de bajos ingresos apoyar también estos
estudios (las Reglas de Operacion 2002 ya establecen la asistencia técnica para la
formulacion de los proyectos productivos).

Que la COTECOCA avance en la determinacion y actualizacion de los indices de
coeficiente de agostadero y capacidad de carga de las superficies apoyadas por
Programa, lo que permitiria mejorar la sostenibilidad de los apoyos y la evaluacion
de sus impactos.

Que la COTEGAN promueva la utilizacion de mezclas de semillas de pastos con
leguminosas y otras plantas forrajeras, para el establecimiento y rehabilitacion de
praderas, propias para las diferentes regiones, de acuerdo con los paquetes
tecnologicos validados, que permitan incrementar la productividad de las praderas.

Que la COTEGAN promueva la capacitacion de los productores locales de semillas
de pastos y otras plantas forrajeras, para que cumplan con las normas de calidad, y
se tengan proveedores de confianza. Se propone concertar acciones con el Servicio
Nacional de Inspeccion y Certificacion de Semillas y el INIFAP para establecer
plantaciones de variedades validadas y mejorar la calidad de las semillas.

Es necesario capacitar a los técnicos para transferir los resultados de las
investigaciones y asi recomendar a los productores las especies vegetales aptas para
su explotacion en condiciones de pastoreo de cada region y ecosistema. Considerar
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ademas la realizacion de clasificacion de suelos para sugerir cuales requieren
cambios en el uso del suelo y disefiar estrategias para motivar a los productores a
realizar dichos cambios. Para este objetivo seria muy conveniente la articulacion
con el Programa de Transferencia de Tecnologia y un vinculo real con las
Fundaciones Produce.

Coordinarse con la SEMARNAT para la supervision de los componentes que
tengan un impacto ambiental, para la preservacion de los ecosistemas. Los
proyectos que tengan estas caracteristicas deben recibir un tratamiento cuidadoso
del Agente Técnico.

Difundir el Programa entre productores que tengan riego tecnificado y los
participantes de los apoyos del Programa de Fomento a la Inversion y
Capitalizacion, sobre todo en el componente de conservacion y rehabilitacion de
suelos y tecnificacion del riego, para aprovechar la sinergia entre ellos.

6.2.3 Para una asignacion mds eficiente de los recursos

Fundamentar la asignacion de los presupuestos y la definicion de las metas fisicas
en el plan estratégico de mediano plazo, el andlisis de costos de los componentes y
tomando en cuenta la demanda registrada de apoyos en ejercicios anteriores.

Evitar la atomizacién de los recursos, otorgando apoyos por montos que impacten
realmente la capitalizacion de las unidades de produccion, a través de una mejor
focalizacion del Programa en zonas o regiones con un alto potencial productivo.

Promover el Programa con visién de cuencas de produccion y el encadenamiento de
los diferentes sistemas-producto. La COTEGAN podria realizar o promover los
estudios de determinacion de las cuencas por sistema producto.

Realizar una tipologia de productores para definir apoyos diferenciados, y asi
facilitar el acceso a productores con menor grado de capitalizacion. Ademas, se
sugiere generalizar un esquema de crédito o garantias liquidas que facilite al
productor el acceso a los apoyos, adoptando las modalidades exitosas en los estados
con estos esquemas.

Formalizar en el primer trimestre del afno el Anexo Técnico para disponer
oportunamente de recursos para los componentes de siembra de praderas y de
cosecha de agua (antes del periodo de lluvias). Darles a los proyectos que incluyan
estos componentes prioridad en la atencion, sin importar el orden de llegada.

Promover en un primer plano las obras de captacion y distribucion de agua en los
predios ganaderos de zonas 4ridas y semiaridas, otorgando un apoyo
porcentualmente mayor que a otros componentes.
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6.2.4 Para mejorar la eficiencia operativa

Elaborar manuales de procedimientos para ordenar a las diversas instancias
involucradas con la operacion del Programa. En la elaboracion de estos manuales se
revisarian los flujos de informacion y las instancias de autorizacion para simplificar
los procesos y mejorar el funcionamiento del Programa.

Que el Agente Técnico dictamine la aprobacion de los proyectos y el FOFAE los
recursos a entregar y, so6lo por excepcion, que otros actores participen en las
aprobaciones de los expedientes.

Para promover la siembra de praderas en zonas de temporal, que los operadores
estatales permitan el acceso al Programa de solicitudes para siembras realizadas
antes de la autorizacion de las solicitudes, pero dentro del afio de operacion. Ello
permitiria a los productores efectuar los trabajos de preparacion y siembra con
oportunidad. Los operadores exigirian las facturas correspondientes y supervisarian
el establecimiento de las praderas.

Los productores y proveedores sefialan un serio retraso en los pagos de los apoyos
una vez que fueron autorizados, para agilizar la entrega de los recursos aprobados el
FOFAE debera coordinarse con el Fiduciario para entregar el subsidio al productor
de manera expedita.

Promover un mecanismo para que los productores, con solicitudes ya aprobadas,
puedan ceder de inmediato los derechos de los recursos a los proveedores, y se
tenga una linea de crédito disponible para la realizacion de las obras y la adquisicion
de implementos.

6.2.5 Para una mejor adecuacion del proceso de federalizacion

Que la SAGARPA cabildee con los gobiernos de los estados el reposicionamiento
del Programa de Recuperacion de Tierras de Pastoreo dentro de la politica de
fomento agropecuario local. Con ello se buscaria un mayor compromiso de los
gobiernos que se traduzca no solo en mayores recursos financieros de los estados,
sino en un impulso a las acciones complementarias encaminadas a favorecer esta
modalidad productiva. Con este fin, seria muy conveniente utilizar el foro de la
Asociacion Mexicana de Secretarios de Agricultura (AMSDA), ponderando en ¢l
las experiencias exitosas de estados como Sonora o Nuevo Leon.

Dar margenes mas amplios en las Reglas de Operacion para que los operadores
estatales, con el concurso de la delegacion de la SAGARPA, realicen los ajustes
convenientes para una operacion del Programa maés acorde a las condiciones locales.

Se deben simplificar las Reglas de Operacion y que permanezcan sin cambios
importantes, para dar certeza a los actores y beneficiarios y poder incorporar los
apoyos del Programa en proyectos de desarrollo de mediano plazo.
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En los estados visitados no se establecieron las ventanillas de quejas y denuncias;
para cumplir con las Reglas de Operacion, el Comité Técnico del FOFAE debe
impulsar la implantaciéon y funcionamiento de las ventanillas de quejas y denuncias,
disefiando el mecanismo de atencion y tratamiento de las mismas, a fin de que los
Consejos Consultivos Estatales para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion
establecidos en cada Delegacion Estatal de la SAGARPA, la COTEGAN vy los
Comités Técnicos de los Fideicomisos Estatales tenga el conocimiento de las
mismas.

6.2.6 Para mayor y mejor participacion de los productores

Darles mayor importancia a los procesos de difusion del Programa en cada Estado,
destinandole recursos especificos de la partida de gastos de operacion. En especial
disenar mecanismos apropiados que estimulen la participacion de organizaciones de
productores y de los grupos participantes en el Programa DPAI para articularlos con
el Programa.

Utilizar las organizaciones de los productores para difundir y promover el
Programa, asi como para integrar el diagndstico de la actividad en el pais y formular
el plan estratégico de mediano plazo.

Promover la participacion de los productores organizados en los o6rganos colegiados
y en los Consejos Regionales para la toma de decisiones en los ambitos regional y
nacional.

Establecer los procedimientos para enterar a los productores de los resultados del
proceso de aprobacion de solicitudes, para informarles con prontitud su aprobacion
0, en su caso, las causas del rechazo de las solicitudes. Debido a que muchas
solicitudes son rechazadas por la falta de recursos para su atencion en ese afo, se
sugiere que el operador del Programa asesore al productor sobre como puede
presentar su solicitud para el proximo ejercicio.

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

Articular organicamente al Programa DPAI con el de Recuperacion de Tierras de
Pastoreo, mediante el apoyo preferencial de este Programa a los integrantes de
Grupos DPAI que se encuentren ubicados en una cuenca y cuenten con un proyecto
productivo desarrollado en el grupo.

Acordar con FIRA la capacitacion de promotores DPAI y técnicos GGAVATT en
su Centro de Desarrollo Tecnologico La Noria en Tamuin, SLP, especializado en
pastoreo intensivo tecnificado, que ha impulsado esta tecnologia en regiones
tropicales y templadas de México.

Impulsar la generacion de conocimiento sobre la ganaderia de pastoreo, asi como la
transferencia de las nuevas tecnologias, acordando con el INIFAP y las Fundaciones
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Produce la realizacion de proyectos de investigacion especificos, asi como la
realizacion de eventos de divulgacion. Estas tareas podrian desarrollarse tanto por
los encargados del Programa al nivel nacional, como por los encargados del
Programa al nivel de los estados.
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