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Resumen Ejecutivo

Principales caracteristicas del Programa

El objetivo central del Programa es el impulso a la produccién, productividad y
competitividad agricola, mediante acciones de fomento a la inversién, diversificacion
productiva, desarrollo de capacidades humanas, investigacion y transferencia de
tecnologia, sustentabilidad en el uso del agua y suelo, y la integracion y consolidaciéon de
sistemas producto, a fin de elevar el ingreso de los productores y alcanzar la seguridad
alimentaria.

La poblacién objetivo establecida en las Reglas de Operacion considera cuatro grandes
grupos: a) productores de bajos ingresos en zonas marginadas, b) productores de bajos
ingresos en zonas no marginadas, c) productores de bajos ingresos en transicién, y c)
resto de productores. La Unica variable de estratificacién para productores agricolas es la
superficie de cultivo, en los dos primeros grupos el limite superior es de 10 hectareas de
riego o 20 de temporal, en el tercero se amplia hasta 20 y 40 hectéreas, respectivamente,
y, en el cuarto grupo hasta el limite permitido en la legislacién agraria.

El Programa esta compuesto por tres subprogramas: a) Fomento a la Inversion y
Capitalizacion, b) Fortalecimiento de Sistemas Producto, y c) Investigacion vy
Transferencia de Tecnologia, que proveen un conjunto de componentes asignables de
manera individual o en grupo.

La operacion en 2003 se realiz6 bajo dos modalidades de ejecucion: a) federalizada y b)
nacional. En la primera la SAGARPA concerta con cada estado las acciones a desarrollar
y las aportaciones presupuestales que se ejercen a través de los Fideicomisos Estatales
de Distribucién de Fondos de la Alianza (FOFAE). En la segunda, la SAGARPA ejecuta
de manera centralizada las acciones, con recursos federales, dirigidos a proyectos
convenidos con organizaciones de productores y, en ocasiones, con los gobiernos
estatales.

El monto de los apoyos en ambas modalidades es de un méaximo del 50% del costo de los
componentes, salvo para los productores de bajos ingresos que pueden obtener apoyos
mayores a 500 mil pesos si presentan proyectos integrales que propicien su integracion
en cadenas productivas. La demanda de organizaciones tiene preferencia sobre la
demanda individual.

La evolucion del Programa en el periodo 1996-2003 tuvo como hechos relevantes la
integracion de sus componentes en un solo programa, el incremento en términos reales
de la inversion total y la tendencia a disminuir la asignacion de recursos por parte de los
gobiernos estatales.

En 1996 operaron un total de 14 programas orientados al subsector agricola en los que se
mezclaban apoyos de caracter general (tractores, sistemas de riego, semillas mejoradas)
con otros especificos por cultivo (palma africana, cacao, hule, avena), lo que restaba
posibilidades de accién integral bajo directrices Unicas y facilidad operativa e integraciéon
de apoyos diversos en las unidades de produccion. En 2003 se avanza en el disefio de
estos componentes al integrarlos en un solo programa enmarcado en tres lineas
principales de politica sectorial: la integracion de cadenas agroalimentarias, la
reconversion productiva y la atencién a factores criticos.
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La inversion total en el periodo crecié a un ritmo del 4.4% medio anual en términos reales,
superior al ritmo de expansion del PIB sectorial, que crecio al 1.8%. La participacion
relativa del Programa en la inversion de Alianza en su conjunto, muestra una caida en el
periodo, al pasar de 59.2% en 1996 al 35.6% en 2003, esta tendencia responde al peso
creciente del Programa de Desarrollo Rural en los dltimos afios.

El dinamismo de la inversibn en FA ha tenido como sustento principal los recursos
aportados por la Federacion, los cuales crecieron al 9.9% medio anual en términos reales
durante 1996-2003, en tanto que los asignados por los gobiernos estatales lo hicieron al
0.8% y de los productores al 2.7% en el mismo periodo. A partir de 1999 se registra una
caida continua en las aportaciones de los estados, al pasar del 18.5% al 8.6% en 2003.
Tal evolucion debilita el espiritu mismo de la Alianza de corresponsabilidad entre la
federacion y los estados.

El cumplimiento de metas en 2003 es alto considerando que ese afio hubo un retraso
significativo en el arranque del Programa como resultado de la expedicion tardia de las
Reglas de Operacion, luego de que se llevd a cabo el proceso de didlogo con las
organizaciones campesinas, que se materializé en el Acuerdo Nacional para el Campo. El
menor grado de avance en la ejecucion del Subprograma de Fortalecimiento de Sistemas
Producto, incorporado a mediados de ese afio, obedecid al incipiente desarrollo de sus
lineamientos basicos, propositos y esquemas operativos.

A nivel de componentes especificos en el Subprograma de Fomento a la Inversion y
Capitalizacion, se observé un avance fisico mas lento en sistemas de riego, invernaderos,
material vegetativo (plantas adquiridas) y paquetes tecnol6gicos. En los primeros dos
rubros ello estd asociado al mayor grado de complejidad de esos proyectos,
especialmente en el caso de los invernaderos.

La cobertura geografica de los apoyos cubrié practicamente todas las entidades del pais,
si bien se observa que el 50% de los recursos se concentr6 en 8 estados’ que a su vez
aportan sustantivas proporciones de la produccion nacional y de las exportaciones del
sector.

La distribucién de productores apoyados por el Programa segun los estratos sefialados en
las Reglas de Operacion, indica que 66.3% del total se concentraron en el grupo de
productores de bajos ingresos en transicion, seguido del grupo resto de productores con
29.5%, a la categoria de productores de bajos ingresos en zonas no marginadas
correspondi6 el 4.0% y el 0.2% a productores de bajos ingresos en zonas marginadas. La
extrema generalidad de estas categorias no permite apreciar la fuerte diferenciacion entre
productores dentro de un mismo grupo.

La distribucion de los recursos presupuestales (mezcla federal-estatal) en la modalidad de
ejecucion federalizada en 2003 registr6 un peso mayor en ciertas ramas productivas y
componentes especificos. Los granos basicos absorbieron el 42.9% del total de subsidio
de FA, seguido de los hortofruticolas (25.4%) y cultivos industriales (18.5%). A nivel de
componentes apoyados, el manejo integral de suelo y agua (38.3%) y los tractores e
implementos agricolas (38%) concentraron el grueso de los recursos de FA. En tanto que
los componentes que inciden de manera mas directa sobre la reconversion productiva y la
integracion de cadenas productivas, recibieron una proporcién mas pequefia del total de
recursos de FA. Esta orientacién de la inversion refleja el peso de factores estructurales

1 Guanajuato, Jalisco, Sinaloa, Puebla, Chiapas, Veracruz, Sonora y Chihuahua.
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en el patrén de cultivos y de la operacion de FA con base en la demanda y la facilidad
relativa para ejercer los recursos en determinados componentes.

Por su parte, la componente de ejecucion nacional siempre ha tenido una participacion
destacada en la atencién de proyectos de importancia estratégica para el pais que, por el
monto de sus recursos, periodo de maduracion de las inversiones y complejidad, rebasan
las posibilidades de las entidades federativas en lo individual. En 2003 esta componente
absorbié el 24% del total de la inversién en el Programa, considerando las modalidades
de ejecucion federalizada y nacional (aportaciones federal, estatal y de productores).

Contexto de las actividades que apoya el Programa

La real importancia del sector agropecuario para la economia nacional se ubica mas alla
de su contribucién al PIB nacional (5.3% en la Gltima década), toda vez que se sitda en la
base de un gran numero de cadenas productivas estratégicas para el pais, ademas de su
aporte a la oferta interna de alimentos y materias primas, su contribucion en la generacion
de divisas, y porque en el medio rural permanece aun un importante segmento de la PEA
nacional.

El tejido productivo en el campo mexicano muestra un alto grado de diferenciacion entre
tipo de productores y ramas productivas, esa heterogeneidad esta dada basicamente por
la disponibilidad y calidad de medios para la produccion, emplazamiento en los mercados,
acceso a insumos y servicios, nivel tecnoldgico y grado de organizacién econémica.

Las diferencias mas importantes en el peso relativo de cada rama, se observan entre los
granos y oleaginosas y la rama de productos hortofruticolas. Asi, al lado de un numeroso
sector de productores ubicado en el primer grupo, que utilizan el 42% de la superficie de
cultivo y generan el 20% del valor de la produccién agricola del pais, caracterizados en su
mayoria por una base productiva precaria, coexiste un grupo mas compacto de
productores orientado a la rama hortofruticola, que ocupan el 9% de la superficie, pero
aportan el 35% del valor de la produccion. En las ramas de cultivos industriales y de otro
tipo de cultivos hay una mayor correspondencia en cuanto a superficie utilizada y
contribucién en valor de la produccion.

Este patron de cultivos es la resultante de dos fuerzas principales, de una parte el proceso
de apertura comercial que ha estimulado aquéllos renglones en los que hay ventajas
comparativas en el comercio internacional (hortalizas y frutales), y, por otra parte, los
mecanismos de compensacion (apoyos directos y a la comercializacion en un esquema
de ingreso objetivo) para tratar de paliar las abismales diferencias en productividad en el
sector de granos basicos frente a los socios comerciales en el TLCAN.

Los principales problemas que afectan el desempefio productivo en el sector tienen un
largo historial, se centran basicamente en la disponibilidad y costo del financiamiento para
la produccion y comercializacion, tanto en el avio como en la capitalizacion de las
unidades de produccién, el acceso a insumos y servicios clave para la produccién en
condiciones que favorezcan la competitividad, la vinculacion a los mercados, la
integracion de cadenas productivas, el desarrollo de capacidades humanas para hacer un
uso mas eficiente de los recursos disponibles, la innovacion y asimilacion de tecnologia
apropiada a la dotacion de recursos, la organizacion para la produccion, la sustentabilidad
en el uso del suelo y el agua, y la sanidad e inocuidad.

Desde luego, estos problemas tienen una intensidad y expresion distinta segun el tipo de
productor y rama productiva de que se trate, por ello, el disefio de instrumentos de politica
publica orientados al fomento productivo, debe reconocer la especificidad en cada caso,
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establecer una prelacién entre problemas-instrumentos y el balance y complementariedad
entre estos.

La orientacion general del Programa de Fomento Agricola guarda correspondencia con
los problemas centrales del sector, aunque es menester sefialar que ha habido un sesgo
hacia cierto tipo de componentes (tractores y sistemas de riego), por sobre otros que
tienen incidencia en problemas medulares en el sector, como por ejemplo, la dotacién de
equipo e instalaciones para el almacenamiento de granos, el empaque y conservacion de
productos frescos, y la atencion a los aspectos de inocuidad para evitar el riesgo de que
se impongan barreras a nuestros productos en los mercados del exterior.

Principales resultados de la evaluacion de procesos

El disefio general de la Alianza y del Programa en particular se basa en la
corresponsabilidad entre la federacion y los estados en términos no solo de las
aportaciones de recursos y de su ejercicio descentralizado, sino en la definicion de su
rumbo estratégico, sefialamiento de prioridades y establecimiento de metas de mediano
plazo. Con algunas excepciones, en la mayoria de los estados ha tenido lugar un
debilitamiento de sus aportaciones a la mezcla de recursos, al tiempo que el ejercicio
presupuestal se da en ausencia de una concepcién clara de prioridades y de metas de
mediano plazo.

Por su parte, la federacion, especificamente la SAGARPA, ha establecido las lineas de
politica sectorial nacional que rigen el desarrollo no solo de la Alianza sino del conjunto de
los instrumentos sectoriales. No obstante, hacen falta elementos programaticos que
vinculen la inevitable generalidad de esas lineas con la especificidad de las acciones del
Programa y que se enmarquen en una vision estratégica a nivel nacional.

Esta insuficiencia en los procesos de planeaciéon se presenta tanto en el nivel central,
como en las entidades federativas, donde si bien se dispone de planes agropecuarios
formales, no estan definidas las prioridades ni los puntos de llegada en la ejecucién del
Programa.

La integracion de los tres subprogramas provee los instrumentos necesarios para atender
el objetivo general del Programa. Sin embargo, falta organicidad en la accién conjunta.
Cada subprograma tiene su ldgica interna, pero actian como compartimentos estancos.
La inclusién del Subprograma de Fortalecimiento de los Sistemas Producto encierra un
potencial interesante para superar esas deficiencias, el reto es darle concrecion a la
integracion de cadenas agroalimentarias, alrededor de esta linea de politica es posible
nuclear los instrumentos de fomento.

Un elemento del disefio programatico que exhibe debilidad es el relacionado con el area
de capacitaciébn y asistencia técnica al productor. El vinculo Fomento Agricola-
PRODESCA aun es incipiente. Las razones de ello aluden a lo novedoso del esquema, el
peso de la inercia entre los productores a ser receptores pasivos del tradicional
extensionismo oficial, y a la falta de coordinacion entre los operadores de ambos
programas en las entidades federativas.

La compactacion de componentes en un solo Programa ha sido un acierto, pues abre la
posibilidad de integrar apoyos de diversos componentes en la unidad de produccién a
través de proyectos en un solo proceso de gestion, al tiempo que brinda flexibilidad en las
instancias operativas. No obstante, este avance en el disefio debe ser complementado
con una vision clara de prioridades en cada entidad federativa.
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El arreglo institucional que le da soporte a la operacion del Programa tiene como principal
problema el estancamiento y, en ciertos casos, retroceso del proceso de federalizacion.
Ello es fuente de tensiones entre instancias de gobierno y complicacién en la operacion,
ademas del desperdicio de recursos por superposicion de instancias en los procesos de
gestion. Esta situacion esta debilitando el fundamento mismo de la Alianza y afectando
también las decisiones de los estados para canalizar recursos al Programa.

De otra parte, la construccion de nuevas instituciones como los Comités Sistema Producto
ha sido impulsada por la SAGARPA para el fortalecimiento de la competitividad de las
cadenas agroalimentarias, objetivo de gran alcance, dentro del cual esta figura es uno de
sus elementos. Hay avances importantes, hasta septiembre de 2004 se habian constituido
un total de 29 Comités a nivel nacional, que significan alrededor del 60% del valor total de
la produccion agricola del pais. Los sistemas producto considerados incluyen cinco? de
los siete productos considerados como béasicos y estratégicos en la LDRS. El reto
principal de este mecanismo de interaccién de los agentes productivos es como conciliar
intereses legitimos de las partes (ingreso del productor primario - costo de materias
primas para la agroindustria) y que los actores perciban con claridad los beneficios de
incorporarse en esos esquemas de interlocucion.

En el nivel central, durante 2003 esa Secretaria convocd a las organizaciones de
productores agricolas, agroindustrias, comercializadores, prestadores de servicios,
investigadores, etc. para la instalacion de los Comités Nacionales por Sistema Producto y
realizar talleres para el examen de la problematica particular de cada rama, el propésito
era que de esos didlogos saliesen los elementos para la integracion de los llamados
planes rectores por cadena. A la fecha, hay avances en la operacién de los Comités,
SAGARPA esta impulsando la homologacion metodolégica para la integracion de los
planes rectores que seran la guia para la concertacion de acciones entre los actores, su
papel es de facilitador de estos procesos. Para finales de octubre de 2004 se espera tener
los Planes Rectores de 20 Comités nacionales y 100 estatales.

El éxito de estos esquemas de trabajo depende fundamentalmente de preservar la no
politizacion de la figura y que los actores la asuman como un mecanismo de concertacion
entre los eslabones de una cadena para el desarrollo productivo. Asimismo, es
fundamental prever la capacidad de respuesta oficial para atender los planteamientos
surgidos de estos foros de concertacion entre actores productivos (despliegue
concomitante de instrumentos de politica de fomento productivo, de defensa de intereses
comerciales, asignacion de cupos de importacion, etc.) que involucra la accién no solo de
la SAGARPA sino del conjunto de dependencias relacionadas con el sector.

En el nivel estatal, la integracion de estos Comités ha sido mas problematica, la
fragmentacion y debilidad de las organizaciones locales de productores ha impuesto un
primer paso hacia la formacién de los llamados “Consejos de Productores” que buscan
aglutinar los intereses del productor primario para estar en posibilidades de iniciar un
didlogo paritario con la agroindustria y los comercializadores. En algunos estados se
percibe conflictividad con la agroindustria y agentes intermediarios.

En la vertiente operativa del Programa, la principal debilidad es la falta de focalizacién con
base en la estratificacibn mas adecuada de sus potenciales beneficiarios, que permita
atender mejor sus necesidades y otorgar tratamientos diferenciados para favorecer
mayores impactos de la asignacion de recursos publicos siempre escasos.

% Maiz, frijol, arroz, trigo y sorgo. Los otros dos productos son la cafia de azucar y el café.
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Con algunas excepciones, en la mayoria de los estados aln no se inicia el desarrollo de
estudios de estratificacion de productores, que provean bases para la focalizacion y
diferenciacion de apoyos entre productores, regiones y tipos de cultivo. En tal contexto, la
asignacion de recursos sigue criterios mecanicos de ejercicio presupuestal, ayunos de
orientacion estratégica.

En la encuesta a beneficiarios realizada en las entidades, se percibié que 40% de los
beneficiarios hubiesen realizado su inversion adn sin el apoyo del Programa. Este hecho
resulta de la forma como se estan asignando los apoyos: no hay una selecciéon de
solicitudes con base en los méritos e impactos potenciales de los proyectos presentados,
impera el criterio de “primero en tiempo, primero en derecho”.

La oportunidad en la entrega de los apoyos también es otro elemento clave que determina
la induccién de inversiones por parte del productor. En un 10% de las solicitudes
aprobadas, el productor decide no continuar con su proyecto dada la tardanza en el
acceso al apoyo. Para los productores de mayores recursos el factor oportunidad en
realidad es inocuo, pues para ellos Alianza solo es un mecanismo de restitucion de los
recursos que de cualquier forma hubiesen invertido.

Por lo que hace al ejercicio de recursos en la componente de ejecucion nacional, se
observa que fue utilizada en mdultiples frentes: apoyo a cultivos estratégicos (palma de
aceite, hule, cacao, etc.), atencién de factores criticos (contingencias climatoldgicas),
proyectos de agronegocios (mezcla de recursos con FOMAGRO-FIRCO), integracion de
Comités Sistema Producto, entre los mas relevantes, dandole gran flexibilidad a la
SAGARPA. No obstante, en 2004 se cancela esta modalidad para federalizar el total de
los recursos asignados al Programa. Esta decision representa un riesgo mayor de dejar a
la deriva proyectos de relevancia estratégica para el pais, en lo que la suma de acciones
aisladas en los estados no garantiza la consecucién de objetivos.

Principales impactos del Programa

El Programa ha tenido impactos relevantes en indicadores de primer nivel entre los
productores que recibieron apoyos de alguno de los programas homologados con FA en
2001. En el ingreso de los productores se observa que los beneficiarios incrementaron en
28% el ingreso bruto promedio por hectarea al afio 2004 en las actividades en las que
utilizaron el componente apoyado y como efecto directo de los apoyos entregados por FA.

En el empleo el nimero de jornales contratados crecié en casi 7% en tanto que los
jornales familiares lo hicieron en 1%, la diferencia responde al hecho de que los
principales generadores de empleo son los productores de los estratos IV y V que
recurren a mano de obra asalariada. Las ramas donde se generé mayor empleo fueron
las hortalizas y frutales.

La capitalizaciéon promedio de los distintos estratos de beneficiarios 2001 se elevé en 11%
como efecto directo de FA, lo que en valores absolutos representd una adicion de 24,443
pesos. En los estratos | y Il el apoyo incidi6 en forma mas importante debido al menor
valor de los activos con que ya contaban esos productores antes de recibir el apoyo.

Por su parte el volumen de produccidén en las actividades en las que se utilizaron los
apoyos recibidos en 2001 crecié en un 17.7% imputado al apoyo de FA, ese incremento
se debi6é a aumento en productividad (13.6%) y, en menor medida, a superficie cultivada
(3.5%). Los mayores incrementos en produccién se registraron entre beneficiarios de los
estratos medios y en las hortalizas, granos y forrajes.
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La reconversion productiva entre beneficiarios 2001 indica un cambio en superficie
cultivada, de los granos, oleaginosas y frutales, hacia las hortalizas, cultivos industriales y
forrajes. Un tercio de los cultivos nuevos fueron apoyados por FA, lo que indica que la
reconversiéon tiene fuerza propia. La disminucién en superficie de frutales obedece a
acciones concertadas entre los productores agrupados en Comités Sistema Producto,
como en los citricos y platano, donde el ajuste obedece al interés de evitar sobreoferta y
caida de precios.

Otro &mbito de relevante impacto de los apoyos entregados por FA es el relacionado con
la sustentabilidad en el uso del agua. Entre los beneficiarios de sistemas de riego en 2001
el consumo promedio por hectarea se redujo en un tercio al afio 2004 en tanto que la
superficie regada se increment6 en apenas 2.2% lo que representa un positivo impacto en
términos de mejor uso del recurso. Los cultivos con mayores ahorros fueron las hortalizas
y frutales dado que ahi se emplean sistemas de riego por goteo y microaspersién que son
muy eficientes en el uso del recurso. En granos y oleaginosas los ahorros fueron mas
pequefios, aunque en forrajes en donde tradicionalmente se emplean elevadas laminas
de agua, el ahorro fue de casi el 20% como resultado de un mayor uso de componentes
apoyados por FA como los aspersores de cafién.

Recomendaciones
Asignacion de recursos

1. En la negociacion del Anexo Técnico 2005 SAGARPA debe exigir a los estados la
realizacién del estudio de estratificacion de productores agricolas con base en criterios
técnicos y socioeconomicos, que dé base a la formulacién de politicas e instrumentos
especificos, y permita el tratamiento diferenciado en la asignacion de apoyos del
Programa.

2. Se sugiere gue la SAGARPA emita una propuesta metodoldgica basica que guie la
realizacién de dichos estudios de estratificacién, con recursos de Alianza, y brinde el
acompafiamiento técnico necesario.

3. Se plantea la necesidad de que SAGARPA formule un marco de referencia estratégico
a nivel nacional sobre el rumbo de la Alianza en los préximos afios, con metas
relevantes, asociadas a las lineas de politica sectorial, que sea la base para negociar
recursos con la SHCP en futuros ejercicios y para concertar las participaciones de
cada estado.

4. Es fundamental recuperar el espiritu de corresponsabilidad federacién-estados. La
entrega de recursos federales a los FOFAE debe condicionarse a la definicién clara de
compromisos entre las partes sobre la estructura de participaciones de manera
paritaria (pari passu), exigir a los estados la definicion de prioridades y metas
especificas de mediano plazo, y asegurarse de un ejercicio de recursos congruente.

5. Se recomienda eliminar dentro de la formula de asignacion de recursos federales el
criterio de eficacia en el ejercicio presupuestal, pues ello transmite una sefal
incorrecta que premia la rapidez del gasto por sobre la eficiencia en la inversion para
el desarrollo. En este sentido, se debiera incluir un criterio de cumplimiento de metas
estratégicas comprometidas por los estados.

6. A nivel de la SAGARPA y en cada estado, se sugiere complementar la compactacién
de componentes en un solo Programa, con la definicibn de metas operativas clave,
reportables periédicamente a través del SISER, que permitan el seguimiento en temas
estratégicos, enmarcados en la definiciébn de rumbo de Alianza arriba sefialado.
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7.

En los estados, debe rescatarse el uso real de los proyectos como herramienta de
asignacion de recursos ya que ello permite nuclear varios componentes en una misma
unidad de produccién y favorece la mezcla de recursos de otras fuentes. Para ello es
necesario elevar sustancialmente la calidad de los proyectos, y dar amplia difusion y
capacitacion sobre el uso de metodologias de formulacién y evaluaciéon de proyectos a
guienes preparan y califican los proyectos. Estas acciones deben acompafarse con
procesos de seleccion de solicitudes basados en el mérito de cada proyecto y en
criterios de focalizacion, y, muy importante, de la eliminacion del criterio de seleccion
“primero en tiempo, primero en derecho”, pues no tiene sentido ninguna elaboracion
estratégica si su concrecién se deja al hecho fortuito del orden de llegada de las
solicitudes de apoyo.

Federalizacién de la Alianza Contigo

8.

El proceso de federalizacion debe llegar a término. La SAGARPA debe tomar la
iniciativa para negociar una agenda especifica con cada estado en la que se
establezcan claramente los compromisos de las partes, la voluntad politica y el
respaldo de recursos necesarios para la posible asuncion de pasivos laborales en la
estructura de DDRs y CADERs.

Desarrollo institucional

9.

10.

11.

12.

Consolidar la figura de Comité Sistema Producto y acreditar su utilidad como
mecanismo de concertacion de acciones entre los actores de las cadenas. Para ello
se recomienda darle encuadre como un elemento base dentro de la construccion de la
estrategia especifica de integracion y desarrollo de las cadenas agroalimentarias
arriba sefialada. Asumir que la conformaciébn de esta figura no equivale a la
integracion de la cadena.

Reorientar el papel de los Comités Técnicos Agricolas en los estados hacia la
definicibn de estrategias, la construccion de una Alianza a la medida de las
necesidades locales y el seguimiento del uso correcto de los recursos, relevarlos de
su tarea de validadores de solicitudes de apoyo.

Inducir la simplificacion de procedimientos operativos en los estados. Desarrollar
talleres regionales en los que se analicen experiencias innovadoras. Se recomienda
dar seguimiento al caso de Chiapas que puso en marcha un nuevo esquema para la
operacion de la Alianza en 2004 y difundir ampliamente sus resultados.

Integrar foros de intercambio de experiencias entre los funcionares normativos y
operativos de los niveles federal y estatal, del tipo del ya establecido en el Programa
de Fomento Ganadero.

Modalidad de ejecucidn nacional

13.

Rescatar la modalidad de ejecucion nacional y darle mayor énfasis al vinculo con las
lineas de politica sectorial a través de proyectos de importancia regional y nacional.
Negociar con la Camara de Diputados la restitucion de recursos en esta modalidad y
desarrollar en la SAGARPA procedimientos efectivos de control y seguimiento de los
proyectos.

Integracién de cadenas agroalimentarias

14.

Construir una estrategia que dé concrecién a la politica de integracion de cadenas
agroalimentarias y darle una amplia socializacion dentro de la SAGARPA,
dependencias federales relacionadas con el sector, gobiernos estatales y actores
privados. Un elemento central en esa estrategia es el alineamiento de los instrumentos
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15.

para fortalecer la competitividad de las cadenas y la coordinacion interinstitucional
para evitar duplicidades u omisiones en la atencién de las prioridades que se definan
en los Planes Rectores de Sistema Producto a nivel nacional y en los estados.

Dentro de la SAGARPA y en los estados, es fundamental que esta linea de politica
sea ampliamente asumida en todas sus areas como eje rector en sus programas y
acciones. Es menester desarrollar un esfuerzo permanente de culturizacion
institucional para que esta linea permee toda la estructura operativa de la SAGARPA y
de las Secretarias de Desarrollo Agropecuario en los estados.

Desarrollo de capacidades humanas

16.

Corregir fallas en la vinculacion Fomento Agricola-PRODESCA. Para ello se requiere
difusion del esquema entre los productores y operadores en los estados, desarrollo de
un enfoque de atencién diferenciada segin estrato de productor y giro productivo, e
integracién y amplia difusibn de un padron de PSP por especialidades. En el nivel
central y en los estados, las areas normativas y operativas encargadas del Programa
de Fomento Agricola, deben plantear al PRODESCA claramente sus necesidades en
la materia (enfoque atencion al cliente) y establecer compromisos exigibles para
ambas partes.

Para propiciar mayores impactos de los apoyos

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Focalizar la asignacién de los recursos en los estratos, regiones y cultivos que
presenten mayores impactos potenciales en términos de su capacidad de induccion de
inversibn de los productores, consolidacion de dinamicas econdmicas
autosustentables, y correspondencia con las prioridades definidas en el marco
estratégico.

Mejorar el balance entre componentes apoyados priorizando los que inciden en la
integracion de cadenas (equipamiento poscosecha, red de frio, bodegas para granos,
etc.) y la reconversion productiva (invernaderos, material vegetativo, paquetes
tecnoldgicos, etc.).

La escala es un prerrequisito para avanzar en esta linea. En este sentido, se
recomienda asumir como una constante de todos los instrumentos sectoriales el
fomento a la organizacion econ6mica de los productores como un lineamiento
permanente.

No autorizar proyectos que no tengan definido su acompafiamiento técnico o que
acrediten el dominio en las técnicas asociadas al componente apoyado, con especial
referencia a los sistemas de riego tecnificado e invernaderos y productores de los
estratos medio-bajo.

La atencién a los productores de menores recursos debiera canalizarse hacia el
Programa de Desarrollo Rural dada la mayor posibilidad de conjugar apoyos del
PRODESCA y PROFEMOR, ademas de mayores porcentajes de subvencion.

Para los productores de mayores recursos deben visualizarse sus necesidades
especificas. La mayoria de los apoyos de FA son irrelevantes dada su capacidad para
realizar por si mismos las inversiones necesarias en sus unidades de produccion. En
cambio, es pertinente considerar sus requerimientos en términos de acceso a
tecnologias de punta, esquemas de arbitraje comercial, sistemas de inocuidad,
etcétera.

Distribuir los recursos entre subprogramas y componentes de manera consistente con

el marco estratégico arriba aludido, y bajo criterios de complementariedad y balance
entre inversiones.




PROGRAMA FOMENTO AGRICOLA

Introduccioén

La sociedad rural mexicana enfrenta condiciones de grave asimetria con respecto al
medio urbano, que afectan las posibilidades de desarrollo de la mayoria de sus
pobladores. Al interior de ella, también se expresan agudos contrastes entre estratos
socioecondmicos, que representan un reto mayusculo para el desarrollo nacional en los
afios venideros. Este es el contexto en el que se proyectan las tareas centrales de la
politica publica que aborda desde una visién integral el tratamiento de los variados y
complejos problemas que aquejan al agro nacional, y en los cuales se inserta la Alianza
Contigo.

Alianza Contigo en la politica sectorial

Dentro de los programas que conforman la politica sectorial de SAGARPA, Alianza
Contigo destaca por ser el principal instrumento orientado al fortalecimiento de la
competitividad del sector agropecuario mediante el fomento a la inversion rural, la
organizacién econémica de productores y el desarrollo de capacidades de la poblaciéon
rural. En ese marco, Alianza se complementa con otros programas, entre los que
sobresalen el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO), el Programa de
Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccién y el de Apoyos a la
Comercializacion, que estan destinados a compensar la desventaja de los productores
ante los subsidios que se otorgan en otros paises.

Un rasgo distintivo de Alianza es que impulsa el federalismo y la descentralizacién, por lo
que SAGARPA ha venido transfiriendo facultades y recursos a los gobiernos estatales
para impulsar el desarrollo agropecuario en un esquema de corresponsabilidad, en el que
a los recursos federales se agregan los aportes de los gobiernos estatales y de los
productores.

La Alianza tiene méas de ocho afios en operacion y a través de éstos fue experimentando
algunos cambios en su orientacion y en sus objetivos, de tal suerte que para 2003 el
objetivo general es: “Impulsar la participacion creciente y autogestiva, principalmente de
los productores de bajos ingresos y sus organizaciones, para el establecimiento de los
agronegocios en el medio rural, encaminados a obtener beneficios de impacto social,
econdémico y ambiental, y el fortalecimiento de la competitividad de las cadenas
agroalimentarias, tanto para incrementar el ingreso de los productores y elevar su calidad

de vida, como para diversificar las fuentes de empleo y fomentar el arraigo en el campo™.

Este objetivo se enmarca en las cuatro lineas de politica sectorial definidas por
SAGARPA, que son: a) Reconversion productiva; b) Integracibn de cadenas
agroalimentarias y de pesca; c) Atencidén a grupos y regiones prioritarias, y d) Atenciéon a
factores criticos. En esa perspectiva se insertan las acciones de los siete programas
especificos que integran Alianza, entre los que se encuentra el de Fomento Agricola, cuyo
objetivo central es: “Impulsar la produccion, productividad y competitividad agricola,
mediante el fomento a la investigacion y transferencia de tecnologia, la sustentabilidad de
los recursos, la integracion y consolidacion de los sistemas producto, la capitalizacion y
diversificacion de las unidades de produccion del sector, el desarrollo de las capacidades

3 Reglas de Operacion de Alianza para el Campo (Alianza Contigo 2003), articulo 6, p. 20.
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humanas y la atencién de factores criticos, a fin de elevar el ingreso de los productores y

alcanzar la seguridad alimentaria™.

La evaluacion de la Alianza Contigo

La evaluacion nacional de la Alianza Contigo tiene como objetivo general identificar las
oportunidades de mejora y proponer cambios en el disefio y operacion, para incrementar
su eficacia operativa y sus impactos.

Los objetivos de la evaluacién nacional del Programa de Fomento Agricola son los
siguientes: a) generar propuestas para una mejor articulacion del Programa con las tres
lineas de politica sectorial en las que tiene incidencia, b) emitir recomendaciones para la
mayor articulacion con PRODESCA, que favorezca la apropiacidon de conocimientos
técnicos y de gestion empresarial, ¢) contribuir a mejorar el enfoque, la orientacién y el
seguimiento de metas especificas mediante el analisis de funcionalidad de la agregacién
de componentes en el subprograma de Fomento a la Inversién y Capitalizacion y su
vinculacion con el de Fortalecimiento de los sistemas producto, y d) establecer la
pertinencia del esquema de modalidades de ejecucién nacional y federalizada.

En la presente evaluacion se avanz6 significativamente en materia de oportunidad de la
informacién a través de la elaboraciéon de un informe de avance que fue presentado a las
areas responsables de SAGARPA. La retroalimentacion critica, objetiva y oportuna de los
evaluadores externos puede contribuir a una mayor efectividad en el logro de los objetivos
de la Alianza.

Cabe destacar que el enfoque de la evaluacién y el contenido del Informe se definieron en
estricta observancia del Acuerdo entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (ahora Secretaria de la Funcion
Publica)®. Responde, también, a las disposiciones establecidas en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2003 y en las Reglas de Operacion de Alianza del mismo afio®.

Enfoque y método de evaluacion

La evaluacion del programa de Fomento Agricola contempla dos ambitos fundamentales,
gue son: a) Evaluacion de procesos, que comprende un analisis de temas criticos de
disefio, planeacién, arreglo institucional y operacion del Programa y, b) Evaluacién de
impactos, que tiene como propoésito establecer la magnitud de las repercusiones de las
inversiones apoyadas por el programa en las unidades de produccion y determinar los
factores que influyen en su generacion.

De los tres subprogramas que integran este Programa, la presente evaluacién considera
solamente a los de Fomento a la Inversién y Capitalizacion y al de Fortalecimiento de los
Sistemas Producto. El subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia se
evalué por separado, ya que tiene un alcance sectorial.

Las principales fuentes de informacién consistieron en: a) entrevistas a funcionarios del
Gobierno Federal; b) revisiébn documental; c) visitas de los evaluadores a siete estados
estratégicamente seleccionados; d) encuestas a productores beneficiarios; y e)
entrevistas a otros actores relacionados con el Programa.

En las entrevistas con funcionarios del Gobierno Federal se abordaron temas sobre
experiencias y propuestas de disefio y operacion del Programa. A la par, se revisaron

* |Jdem, articulo 33, p. 33.
® Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2002.
e Reglas de Operacion de Alianza para el Campo (Alianza Contigo 2003), articulo 27, p. 31.
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documentos normativos, de politica sectorial y bibliografia especializada, para conocer el
marco y la trayectoria de la agricultura nacional.

Los responsables de la evaluacién nacional visitaron entre abril y julio del afio en curso
los estados de Chiapas, Jalisco, Oaxaca, Zacatecas, Baja California, Estado de México y
Veracruz, todos ellos seleccionados considerando su representatividad en cuanto al peso
relativo de las inversiones en el Programa, al arreglo institucional, a las condiciones
agroclimaticas, y a las caracteristicas socioecondmicas y productivas del subsector
agricola. En estos estados se entrevistaron a funcionarios -directivos y operativos- de las
delegaciones de SAGARPA: Delegado, Subdelegado, Jefes de los Distritos de Desarrollo
Rural (DDR) y de Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER). También del gobierno
estatal, como el Secretario del Ramo, el Director de Agricultura y otros actores vinculados
—directa e indirectamente- a la operacion del Programa, integrantes de los Comités
Sistema-Producto, investigadores, técnicos, dirigentes de organizaciones de productores
y proveedores, entre otros. La evaluacion nacional también se nutre de las entrevistas
realizadas por las entidades evaluadoras estatales que, en total, aplicaron entrevistas a
647 actores vinculados con Fomento Agricola, de los cuales, 91 son funcionarios
directivos, 406 funcionarios operativos, 71 Prestadores de Servicios Profesionales
(PRODESCA) y 79 proveedores de insumos y equipos.

Ademas, para la evaluacion de impactos, se integré una base de datos con las encuestas
aplicadas por las entidades evaluadoras estatales a una muestra representativa de
beneficiarios del Subprograma de Fomento a la Inversién y Capitalizacion de los ejercicios
2003 y 2001 (programas homologados). Los beneficiarios de 2001 se incorporaron en la
encuesta para contar con una apreciacion fundamentada sobre el tipo de impactos que se
logran después de que los apoyos otorgados han sido plenamente incorporados en la
unidad de produccion y para determinar la sostenibilidad y el nivel de uso de los apoyos
otorgados. La muestra de beneficiarios del afio 2001 incluy6 a 2,685 beneficiarios, y la del
afo 2003 a 3,372 beneficiarios, todo ello en 29 estados de la Repl]blica7.

De manera especifica se realizaron recorridos en los estados mencionados para visitar a
productores beneficiarios, tanto de proyectos de ejecucién nacional, como de ejecucién
federalizada, para conocer como se gestion6 y obtuvo el apoyo, cédmo se incorpor6 a la
unidad productiva y qué resultados preliminares se habian registrado, reconociendo los
factores de éxito y los restrictivos.

Contenido del informe

El presente informe consta de cinco capitulos. El capitulo 1 contiene el analisis de las
caracteristicas del Programa, con un andlisis retrospectivo del mismo de 1996 a 2003,
examinando también el disefio actual y el cumplimiento de metas en 2003. El capitulo 2
se refiere al contexto en que se desarrolla el subsector agricola, en el cual se identifican
las condicionantes que caracterizan a estas actividades productivas y que influyen en la
efectividad del Programa. En el capitulo 3 se presentan los resultados de la evaluacion a
los procesos criticos de gestion del Programa con el propdsito de identificar oportunidades
de mejora. El capitulo 4 presenta los resultados de la evaluacidon de impactos del
Programa, mediante el analisis estratificado por tipo de productores en ramas productivas
y segun el tipo de componentes apoyados. Finalmente, en el capitulo 5 se presentan las
conclusiones y recomendaciones pertinentes derivadas de la evaluacion de procesos e
impactos.

" Debido a retrasos en el proceso de evaluacion estatal, no se incluyeron los resultados de las encuestas
aplicadas en los estados de México, Quintana Roo y Veracruz.
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Capitulo 1

Caracteristicas del Programa

En este capitulo se analiza el enfoque y caracteristicas actuales del Programa a partir del
examen de los rasgos mas importantes de su evolucién en los ultimos afios. El propdésito
basico es contar con elementos referenciales para establecer un contraste con el tipo y
magnitud de los problemas que condicionan el desarrollo de las actividades apoyadas por
el Programa, tema que sera abordado en el siguiente capitulo.

1.1 Andlisis retrospectivo del Programa 1996-2003

El Programa de Fomento Agricola, en su definicion actual, es el resultado de un proceso
evolutivo en el que se han registrado cambios en su conceptualizacién como instrumento
de politica y en sus distintos aspectos de orden operativo.

En este sentido, es importante tener la vision de conjunto de los hitos principales que ha
tenido la evolucién del Programa para comprender de mejor manera sus objetivos y
estructura actual, asi como su posibilidad de contribuir de forma efectiva al desarrollo del
sector.

1.1.1 Evolucion y tendencias en el disefio del Programa

En su origen, la preocupacién central de Alianza para el Campo en el subsector agricola
fue la de fomentar la produccion y productividad en la fase primaria de la actividad, para
ello se defini6 un conjunto de programas basados en un enfoque de respuesta a
demandas, que proveian bienes de capital e insumos y servicios clave para generar una
oferta mas abundante de alimentos y materias primas, que creciera a ritmos superiores a
los de la poblacién. Los rasgos mas caracteristicos de esta etapa fueron el elevado
namero de programas (14), la dispersion de componentes de apoyo y un marcado énfasis
en los aspectos productivos por sobre los de mercado.

Hasta el afio 2001 prevalecio la légica de fragmentacion programatica en la que se
mezclaban programas de cobertura general (p.ej. Mecanizacion y Tecnificacion del Riego)
con otros especificos por cultivo (p.ej. Palma de Aceite, Hule, Cacao, etc.), que asignaban
apoyos de manera desarticulada. Un elemento destacable del disefio de estos programas
es que ya mostraban un enfoque de tratamiento diferenciado por tipo de productor
(Modalidad Normal y Modalidad PADER?), en cuanto al monto de los apoyos y aportacion
del productor.

A partir del 2002 se lleva a cabo la reordenacion de los programas de Alianza para el
Campo bajo una nueva vision que busca impulsar los agronegocios y el fortalecimiento de
la competitividad de las cadenas agroalimentarias, para incrementar el ingreso de los
productores y diversificar las fuentes de empleo en el campo. En ese afio, el nimero de
programas dirigidos al subsector agricola, se redujo de 15 a 5, con el propoésito de

8 La introduccion de la modalidad PADER tuvo como proposito reducir las barreras de acceso a los apoyos del
Programa para los pequefios productores rurales establecidos en zonas de alta y muy alta marginalidad.
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simplificar la operacién, eliminar la duplicidad de acciones y darle mayor énfasis a la
atencion de regiones marginadas y grupos prioritarios®.

En el aflo 2003 se integra un solo Programa de Fomento Agricola con el objeto de
eficientar el uso de los recursos y hacer mas agil su operacion. La nueva orientacién del
Programa obedece a tres estrategias: reconversion productiva, integracién de cadenas
agroalimentarias y atencion a factores criticos™.

Cuadro 1. Evolucidn de los programas orientados al subsector agricola dentro de la
APC

Programa

1. Fertirrigacion 1. Fertirrigacion 1. Fomento a la
productividad

2. Mecanizacion 2. Mecanizacion 2. Fomento a la
inversion y
capitalizacion

3. Kilo por Kilo 3. Kilo por Kilo 3. Fomento a cultivos
estratégicos

4. Palma africana 4. Palma de aceite 4. Desarrollo de
agrosistemas tropicales
y subtropicales

5. Palma de coco 5. Palma de coco 5. Investigacion y
transferencia de
tecnologia
6. Otras oleaginosas 6. Soya y otras semillas
7. Cultivos estratégicos | 7. Cultivos estratégicos 1. Fomento Agricola
8. Café 8. Tecnificacion Riego '
por Bombeo
9. Cacao 9. Recuperacion Suelos
Salinos
10.Hule 10. Desarrollo
Horticultura Ornamental
11.Nopal 11. Agricultura Bajo
Ambiente Controlado
12.Avena 12. Algodonero
13.Forrajes 13. Fomento Citricola
14.Transferencia de 14. Infraestructura
tecnologia Hidroagricola Fuerte-
Mayo

15. Equipamiento
poscosecha arroz
Fuente: Coordinacion de Delegaciones SAGAR 1996. Reglas de Operacién de Alianza para el Campo 2000-2003.

1.1.2 Evolucion de lainversiéon y cobertura de productores

La inversion total'! en el Programa crecié a una tasa media anual del 4.4% en el periodo
1996-2003 en términos reales, al pasar de 3,446 millones de pesos a 4,658 millones en el
tltimo afio (a precios de 2003), esta dinamica de inversién fue muy superior al ritmo de

® Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable 2002-2006. Comision Intersecretarial
para el Desarrollo Rural Sustentable, México, 2002. pag. 123.

Reglas de Operacidn de la Alianza para el Campo 2003, Capitulo 12 Programa de Fomento Agricola.
1 Incluye aportaciones Federal, Estatal y de los productores, en las modalidades de ejecucién federalizada y
nacional.
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crecimiento del PIB sectorial en ese periodo, que fue del 1.8% medio anual. La
participacion relativa de FA en el total de la Alianza muestra una caida en ese periodo, del
59.2% al 35.6%, fundamentalmente por el peso creciente del Programa de Desarrollo
Rural durante los ultimos afios.

Figura 1. Evolucion de la inversiéon y de la poblacion beneficiada de FA
1996-2003 (a precios 2003)
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1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003

Oinversion | 3446.0 3338.0/3224.0|4175.0| 2063.0|4237.0|4129.0 4658.0

OBeneficiarios | 754 | 879 | 1428 | 888 | 625 | 353 | 959 | 896

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Coordinacion General de Delegaciones (CGG) de SAGARPA.
Notas: Las cifras de 2003 corresponden a lo reprogramado y difieren de la informacién del Cuadro 2 porque aquellas
se refieren solamente a la modalidad de ejecucién federalizada.

El dinamismo de la inversion total en el Programa tiene como factor principal los recursos
federales, los cuales crecieron a un ritmo promedio anual del 9.9% en el periodo, en tanto
que las aportaciones de los gobiernos estatales lo hicieron al 0.8% y las de los
productores al 2.7%.

Figura 2. Participacion relativa en la inversion total en FA
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SAGARPA.
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La distribucion de recursos del Programa tradicionalmente se ha concentrado en los
componentes que apoyan la capitalizacion de las unidades de produccion. En 2003 la
inversion total promedio por beneficiario en ese subprograma en la modalidad de
ejecucion federalizad fue de 35 mil pesos, de los cuales el 45% correspondié al subsidio
de Alianza.

Cuadro 2. Peso especifico de cada subprograma en ejecucion federalizada 2003

Subprograma Inversidn total Beneficiarios
Miles de pesos | % No. \ %

Fomento a la Inversion y 2,916,490 82.2 83,911 10.0
Capitalizacion
Fortalecimiento de Sistemas 93,900 26 7017 08
Producto
Investlgamor] y Transferencia 538,279 15.2 750,202 89.2
de Tecnologia

Total 3,548,669 100.0 841,130 100.0

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Coordinacion General de Delegaciones de SAGARPA.

Nota: Las cifras de inversion total consideran la suma de recursos de Alianza (Federal-Estatal) y de los productores, y
corresponden a lo reprogramado al 29 de julio de 2004. Las cifras de beneficiarios son las comprometidas por Comité Técnico
al 25 de julio de 2004.

Por su parte, la componente de ejecucion nacional en Fomento Agricola siempre ha sido
significativa, en 2003 represento el 24% de la inversion total en el Programa. En esta
componente, se observa énfasis en cultivos como la palma de aceite, hule, cacao y
citricos, atencion a contingencias climatoldgicas, apoyo a grandes proyectos de temporal
tecnificado, pero también se deja sentir el peso de situaciones coyunturales de presién
por parte de organizaciones de productores para acceder a esos recursos, de manera
destacada en el caso de los productores de pifia de la Cuenca del Papaloapan.

Cuadro 3. Peso especifico de cada subprograma en ejecucién nacional 2003

Subprograma Inversién total Beneficiarios
Miles de pesos | No.

Fomento a I Inversion y 1,028,720 92.7 55,118 99.9
Capitalizacion
Fortalecimiento de Sistemas 23,255 21 20 0.1
Producto
Investlgamor] y Transferencia 58,042 59 ND ND
de Tecnologia

Total 1,110,017 100.0 55,138 100.0

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la Subsecretaria de Agricultura de SAGARPA.

Nota: Las cifras de inversion total consideran la suma de recursos de SAGARPA, gobiernos estatales, productores y otras

fuentes (FIRCO, créditos, Fundaciones Produce), al 27 de agosto de 2004.
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1.1.3 Cumplimiento de metas en 2003

El afio 2003 puede considerarse como atipico en la operacion de la Alianza, dado que en
ese afio se hizo necesario para el Gobierno Federal abrir un espacio de dialogo con
diversos sectores de la sociedad rural para construir una politica de estado para el campo,
que se materializ6 en el Acuerdo Nacional para el Campo*?. Esta circunstancia motivo un
desfase en la expedicion de las Reglas de Operacion™ que retrasé la concertacion de
acciones con los gobiernos estatales y la puesta en marcha de los programas.

No obstante lo anterior, el avance en el ejercicio de los recursos financieros en la
modalidad de ejecucion federalizada al 29 de julio de 2004 fue del 92%, ligeramente por
debajo de lo registrado en el ejercicio anterior en esa fecha. El subprograma con mayor
rezago es el de Fortalecimiento de los Sistemas Producto con un ejercicio del 54.8% con
respecto a los recursos comprometidos, que se explica por su incorporacion tardia a FA'y
el incipiente desarrollo de sus elementos operativos.

Las metas fisicas del Programa en cuanto a productores beneficiados al 25 de julio de
2004 mostraron un avance del 89% en relacion a la meta comprometida, ello como
resultado del desfase entre solicitudes comprometidas en el Comité Técnico de los
FOFAE en cada estado y las solicitudes pagadas.

Cuadro 4. Cumplimiento de metas financieras y fisicas por subprograma en ejecucion

federalizada 2003
Metas financieras *

Programado Pagado al

(miles $) 29/07/04 (%)

Metas de beneficiarios
Apoyados al
25/07/04 (%)

Metas financieras *

Programado

Fomento a la Inversién y
Capitalizacion 2,916,490 91.6 83,911 92,0
Fortalecimiento de Sistemas Producto 93,900 54.8 7,017 26
Investlgaglon y Transferencia de 538,279 98.3 750,202 89.7

Tecnologia
Total 3,548,669 92.0 841,130 89.1
Principales metas fisicas programadas* y logradas al 25/07/2004
Concento Unidad de Proaramado Alcanzado
P medida 9 (%)
Sistemas de riego Hectérea 64,933 74.9
Productor 12,192 78.2
Rehabilitacién y conservacion de Proyecto 621 714
suelos Productor 17,892 93.4
Tractores Tractor 4,419 93.0
Sembradora de precision Sembradora 4,858 93.8
Cosechadora Cosechadora 37 75.6
. . Magquinaria y

Equipamiento poscosecha equipo 295 112.4
Invernaderos Proyecto 1,610 30.1
Plantas producidas Planta 493,774 90.8
Plantas adquiridas Planta 566,968 56.0
Paguetes tecnoldgicos Paquete 2,373 77.9

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Coordinacién General de Delegaciones de SAGARPA.
*Estas cifras corresponden a las comprometidas por los Comités Técnicos de los Fideicomisos Estatales de Distribucién de
Fondos e incluyen los recursos de Alianza (Federal-Estatal) y las aportaciones de productores.

2 suscrito por el Ejecutivo Federal y las organizaciones campesinas el 28 de abril de 2003.

13 Expedidas por la SAGARPA el 25 de julio de 2003.
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Los componentes que tienen menor grado de avance en el cumplimiento de metas son los
de invernaderos, plantas adquiridas (material vegetativo) y rehabilitacion y conservacion
de suelos. En el caso de los invernaderos esto refleja la complejidad de esos proyectos,
caracterizados por su elevada intensidad de capital, alta tecnologia y sofisticacion en
redes de comercializacion. Por su parte, en el caso de los apoyos para el mejoramiento
de suelos ha sido dificil la entrega oportuna de esos componentes (cal agricola,
compostas, etc.), lo que en muchas ocasiones da lugar a que el productor se rehlse a
recibir el apoyo.

En términos del tipo de beneficiario, de acuerdo a las categorias sefialadas en las Reglas
de Operacion, es importante destacar las diferencias entre el Programa en su conjunto y
la distribucién particular en el caso del subprograma de Fomento a la Inversion y
Capitalizacion, tal como se ilustra en la siguiente figura.

Figura 3. Distribucién de beneficiarios 2003

Programa de Fomento Agricola Subprograma Fomento a la Inversion y
Capitalizacion

66.3%
57%

29.6%
40%

0.1% 4.0%

1% 2%

@ Resto Productores (248,655) m B.l. Transicién (557,684) @ Resto Productores (33,846) m B.I. Transicion (47,359)
O B.l. Zonas no Marginadas (1,845) O B.l. Zonas Marginadas (861)

0O B.L Zonas no Marginadas (33,913) 0O B.L Zonas Marginadas (878)

Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Coordinacion General de Delegaciones de SAGARPA.

Mientras que para el Programa de Fomento Agricola en su conjunto, la mayor proporcion
de beneficiarios en 2003 correspondié a la categoria “Bajos Ingresos en Transicién” con
66.3%, seguida de “Resto de Productores” con 29.6%, en el caso del Subprograma de
Fomento a la Inversion y Capitalizacion el 40% de los beneficiarios se concentré en esta
dltima categoria, lo que se explica por su mayor capacidad para cubrir el monto de su
aportacion y porque, las mas de las veces, toman su decisibn de inversion
independientemente del resultado de sus gestiones ante Alianza.

En cuanto a la distribucién geogréfica de los recursos fiscales del Programa de Fomento
Agricola, se cubren practicamente todas las entidades del pais, aunque con mayor
presencia en aquellas que tienen un papel significativo en la produccién. Casi un 50% del
total de los recursos se canalizaron a ocho entidades federativas™.

14 Guanajuato, Jalisco, Sinaloa, Puebla, Chiapas, Veracruz, Sonora y Chihuahua.
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1.2 Andlisis del disefio actual del Programa

1.2.1 Objetivo, poblacion objetivo, subprogramas, tipos de apoyo y criterios de
elegibilidad de beneficiarios

El objetivo central del Programa es el de impulsar la produccién, productividad y
competitividad agricola, mediante el fomento a la investigacién y transferencia de
tecnologia, la sustentabilidad de los recursos, la integracion y consolidacion de los
sistemas producto, la capitalizaciéon y diversificacion de las unidades de produccion, el
desarrollo de capacidades humanas y la atencion a factores criticos, a fin de elevar el
ingreso de los productores y alcanzar la seguridad alimentaria.

La poblacién objetivo considera a todos los productores, agrupados en cuatro categorias:
a) productores de bajos ingresos en zonas marginadas, b) productores de bajos ingresos
en zonas no marginadas, c) productores de bajos ingresos en transicién y d) resto de
productores. La definicion de estos grupos gira en torno a la disposicion de superficie de
cultivo (riego o temporal) y nimero de cabezas de ganado en explotacion. Como criterio
general se establece la atencion prioritaria a la poblacién de menores ingresos.

El Programa se compone de tres Subprogramas: a) Fomento a la Inversion y
Capitalizacion, en el que se recogen los programas/proyecto que operaron en 2002; b)
Fortalecimiento de los Sistemas Producto, como un nuevo rubro orientado a promover la
integracion y la competitividad de los sistemas producto, como lo establece la LDRS; vy, ¢)
Investigaciéon y Transferencia de Tecnologia, que es un programa de cobertura sectorial.

En el caso del Subprograma de Fortalecimiento de los Sistemas Producto la poblacion
objetivo son las organizaciones productivas de representacion estatal, regional y nacional
que participen en la integracién y fortalecimiento de los Comités Sistema Producto,
conforme a lo establecido en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Los apoyos que provee el Programa a través de sus tres Subprogramas, se integran de la
siguiente manera:

Cuadro 5. Tipo de apoyo por Subprograma

Subprograma: |
Fomento a la Inversién y Fortalecimiento de los Investigacion y
Capitalizacion Sistemas Producto Transferencia de Tecnologia
a) Tecnificacion de la produccion a) Integracion de Comités a) Proyectos de investigacion
e Tractores e implementos e Talleres y cursos ¢ De impacto regional
e Equipo poscosecha ¢ De impacto estatal

¢ Infraestructura y equipo
¢ Invernaderos
b) Manejo integral de suelo y agua | b) Fortalecimiento de Comités | b) Proyectos de transferencia

e Labores y préacticas de ¢ Desarrollo de congresos, de tecnologia
mejoramiento, rehabilitacion y seminarios y cursos e Parcelas demostrativas
conservacion ¢ Desarrollo de planes ¢ Talleres de capacitacion

¢ Sistemas de riego tecnificado estratégicos y de negocio e Giras de intercambio

e Estudios de mercado Material de difusion
e Sistemas de informacion
¢) Fomento productivo y c) Eventos de transferencia de
reconversion productiva tecnologia

¢ Produccion material vegetativo

e Paquetes tecnoldgicos

¢ Cultivos intercalados

e Pago servicios certificacion
Fuente: Reglas de Operacién 2003 de Alianza para el Campo.
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El Programa oper6 bajo dos modalidades en el afio 2003: ejecucion nacional y ejecucion
federalizada. En el primer caso se trata de recursos de la Federacion en proyectos de
importancia estratégica desde la perspectiva nacional®®, que fueron convenidos
directamente entre las organizaciones de productores y la SAGARPA vy, en algunos
casos, con gobiernos estatales. En el caso de ejecucion federalizada el mecanismo es el
de mezcla de recursos federal-estatal, operado por los gobiernos estatales a través de los
FOFAE, bajo el esquema de concertacion de acciones con la Federacion plasmadas en el
Anexo Técnico que se acuerda cada afio.

En las dos modalidades de ejecucion, los apoyos que otorga el Programa son como
maximo del 50% del costo de los componentes solicitados en el proyecto o cédula de
autodiagnostico, salvo para los productores de bajos ingresos®. Se pueden solicitar
apoyos de diversos componentes o programas, pero sin rebasar los 500 mil pesos de
aportacion federal por unidad de produccion, con la excepcion arriba sefialada®’.

Los requisitos de elegibilidad en ambas modalidades de ejecucién son basicamente los
mismos'®, con excepcion de que en la de ejecucién nacional la gestion de los apoyos
exige la presentacion de un proyecto productivo, en tanto que en la modalidad
federalizada se incluye también la cédula de autodiagndstico, mecanismo mas sencillo y
de menor costo para el solicitante.

1.2.2 Articulacion entre subprogramas, componentes y conceptos de apoyo

Cada uno de los tres subprogramas tiene una funcionalidad de distinto nivel, en el caso de
fomento a la inversion y capitalizacién, las unidades de produccién son el eje de
vertebracion de los componentes de apoyo, ahora bajo un concepto de agregacion de
valor a la produccién primaria; a su vez, en el subprograma de fortalecimiento de los
sistemas producto, se alude a un propésito de largo alcance, la integracién vy
consolidacién de cadenas productivas competitivas, que rebasa el ambito de Alianza
Contigo por la multiplicidad de instrumentos que convergen en ese objetivo; y, en el de
investigacion y transferencia de tecnologia, elemento dinamizador de todo el sistema
agroproductivo, la conexidén entre la generacion de conocimientos y las demandas reales
del sector productivo.

Por el tipo de componentes apoyados se aprecian vinculaciones claras entre los
conceptos considerados en fomento a la inversion y capitalizacion, por ejemplo la entrega
de un tractor y sistema de riego, acompafiados de un empaque y camara de frio para
conservar las hortalizas.

15 Proyectos que rebasan el ambito geografico de una entidad federativa, de largo periodo de maduracién, con
mayor complejidad en su gestion y puesta en marcha, y que demandan sustanciales recursos de inversion.

* No aplica el limite del 50% de apoyo, si presentan proyectos integrales que propicien su integracion en
cadenas productivas, el monto podra ser mayor a los 500 mil pesos, los proyectos deberan contar con un
dictamen técnico econdmico y ser concertados con la SAGARPA o gobierno estatal, en el que se asegure su
seguimiento.

Y En ejecucion federalizada se debera presentar proyecto cuando los apoyos solicitados por organizaciones
rebasen los 250 mil pesos o, tratdndose de demanda libre, cuando sean iguales o superiores a 150 mil pesos.
Por debajo de esos montos la gestion se realiza con la denominada cédula de autodiagnostico.

8 Solicitud de apoyo, constancia de productor, declaraciébn de no estar gestionando apoyos de otros
programas para el mismo componente, compromiso de efectuar las inversiones complementarias.

22



PROGRAMA FOMENTO AGRICOLA

1.2.3 Sinergias con otros programas, dentro y fuera de Alianza

El Programa tiene claros vinculos con otros programas dentro de Alianza. Los principales
se refieren a la atencibn a las necesidades de asistencia técnica, a través del
Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA)Y: la
proteccion contra riesgos de plagas y enfermedades, mediante la accidén del Subprograma
de Sanidad Vegetal y, con el Subprograma de Inocuidad de Alimentos, la observancia de
las normas de calidad y seguridad alimentaria que inciden en la ampliacion de
oportunidades de mercado.

En 2003, del total de beneficiarios del Programa de Fomento Agricola, el 24.6% recibio
apoyo de algun otro programa dentro de la Alianza. Esta proporcion es creciente en la
medida que pasamos del estrato | al estrato V, siendo 17.1% en el primero y 38.2% en el
Gltimo, segtin puede apreciarse en la siguiente grafica®.

Figura 4. Porcentaje de beneficiarios de Fomento Agricola que
recibieron apoyo de otros programas de la APC 2003
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Fuente: Encuesta a beneficiarios de Fomento Agricola, 2003.

La sinergia con programas fuera de Alianza es importante en el desarrollo de
agronegocios (FOMAGRO), en la provisién de insumos clave (diesel y energia eléctrica) a
precios competitivos (Programa de Apoyos a la Competitividad), en la disponibilidad de
otras fuentes para la mezcla de recursos (PROCAMPO Capitaliza, FIRA, FOCIR,
FONAES, Financiera Rural, FINCAs) y en la atencion a factores criticos que afectan la
rentabilidad de los cultivos y la certidumbre en el ingreso (ASERCA: Apoyos a la
Comercializacion, Coberturas de Precios, Agricultura por Contrato, Pignoracién de
Cosechas).

¥ Las Reglas de Operacion 2003 en su Capitulo 12 y Articulo 32, sefialan que se podré utilizar hasta el 20%
de los recursos del PRODESCA en apoyo al Programa de Fomento Agricola.

2 En el Anexo del presente informe se incluye la definicion de una tipologia de beneficiarios de FA en 5
estratos, determinados a partir de cuatro variables: escolaridad, superficie de tierra equivalente, valor de los
activos en la unidad de produccion y nivel tecnolégico.
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Asi, se tiene que el 66.8% de los beneficiarios del Programa durante el ejercicio 2003
también recibieron algun tipo de apoyo de otros programas federales, siendo los
productores de los estratos mas altos los que en una mayor proporcion tuvieron acceso a
dichos apoyos?.

Figura 5. Porcentaje de beneficiarios de Fomento Agricola que
recibieron apoyo de otros programas distintos de la APC 2003
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Fuente: Encuesta a beneficiarios de Fomento Agricola 2003.

1.2.4 Correspondencia con las lineas de politica sectorial

El Programa tiene incidencia en tres de las cuatro lineas de politica sectorial definidas por
la SAGARPA. En la reconversion productiva, orientada al redimensionamiento y
reordenamiento de la produccion y procesos que eleven la produccién y productividad,
haciendo un uso intensivo y sustentable de los recursos naturales; en la integracion de
cadenas agroalimentarias, para el fortalecimiento de la competitividad de las cadenas y
para una inserciébn mas conveniente del productor primario en los mercados; y, en la
atencion a factores criticos, al propiciar un manejo sustentable de los recursos suelo y
agua, y hacer frente a contingencias climatolégicas y de mercado.

Esta correspondencia se expresa en términos del disefio de Fomento Agricola que al
incluir componentes clave como los apoyos a la capitalizacion de las unidades de
produccion, posibilita la concrecién de esas lineas de politica.

! PROCAMPO, FONAES, ASERCA, PROGAN, OPORTUNIDADES.
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1.3 Consideraciones finales sobre el enfoque y disefio del Programa

En el devenir de la Alianza, el Programa ha conservado su objetivo central de fomento a
la produccion y productividad agricola, si bien ahora se enfatizan dos propdsitos que le
dan una nueva dimension y trascendencia: por una parte, que el productor primario
avance en procesos de agregacion de valor que le permitan una insercion mas eficiente
en los mercados y mayores ingresos; y, por otra parte, la tematica de sustentabilidad en el
uso de los recursos suelo y agua, factor crucial en la continuidad de la actividad en el
mediano y largo plazo.

Para darle soporte a tales objetivos un aspecto de enorme importancia es el
acompafiamiento con servicios de asistencia técnica, que propicien el empleo eficaz y
eficiente de los activos provistos por el Programa.

Asimismo, tiene relevancia en este esquema la utilizacion de proyectos productivos como
herramienta analitica para darle orientacién e integralidad a los apoyos del Programa y a
la conjuncién de otros recursos financieros en una ruta de desarrollo de la unidad de
produccion.

Un aspecto sobresaliente es la extrema generalidad en la definicion de la poblacion
objetivo del Programa en la que practicamente tiene acceso todo tipo de productor,
supeditado a la capacidad para cubrir el monto de su aportacion. Este enfoque deja ver un
propésito de equidad, pero también exhibe la falta de focalizacién para propiciar mayores
impactos del Programa.

Las modalidades de operacién del Programa dan la flexibilidad necesaria para atender las
prioridades nacionales mediante el ejercicio de recursos en proyectos de gran
envergadura o complejidad (Componente Nacional), y para complementar esfuerzos de
los gobiernos estatales en el desarrollo de su sector agropecuario (Componente
Federalizada). En este &ambito es fundamental que no se inhiba la iniciativa de las
entidades federativas ejecutando la Federacion lo que se puede hacer al nivel estatal.
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Capitulo 2

Contexto de las actividades que apoya el Programa

En este capitulo se presenta un diagnéstico general del subsector agricola, el cual
constituye el marco contextual para la gestién y operacién del Programa de Fomento
Agricola de la Alianza Contigo 2003. El diagnostico se compone de una caracterizacion
general de la agricultura, un andlisis de los factores condicionantes de las actividades
productivas y una revision acerca de la correspondencia entre la orientacion general del
Programa y la problemética del subsector.

2.1 Caracterizacion general del subsector agricola

2.1.1 El sector agropecuario en la economia nacional

Durante la década de los noventa la participaciéon del sector agropecuario en el PIB
nacional promedié 5.3%. La tendencia histérica de esta aportacion es decreciente®. Este
es un rasgo general observado en economias en las que van ganando mayor peso los
sectores secundario y terciario. La estructura del PIB sectorial muestra al subsector
agricola como el mas importante. En el afio 2000 su contribucion fue del 70%.

A pesar de su reducida aportacion al PIB nacional, el sector agropecuario reviste una gran
importancia econdmica y social debida entre otras razones, a las siguientes:

i) La produccion primaria constituye la base de muchas cadenas productivas de
importancia estratégica. Las exportaciones agropecuarias representan una fuente de
ingreso sustantiva para varias regiones del pais.

i) Los bienes producidos en el sector tienen una influencia decisiva sobre el costo de vida
de toda la poblacién, por el peso especifico que los productos primarios tienen en la
canasta basica de consumo.

iii) Es un sector en el que adn se tiene una elevada proporcion de la poblacion
econdémicamente activa (PEA) del pais, de alrededor del 21% del total nacional.

iv) En el medio rural habitan amplios grupos con fuertes rezagos sociales. Mas del 75%
de la poblacién pobre y mas del 50% de los que viven en pobreza extrema habitan en
zonas rurales.

2.1.2 Caracteristicas basicas de la actividad agricola
La agricultura mexicana es una actividad muy heterogénea, con una gran diversidad de

sistemas y subsistemas agricolas, que presenta rasgos y problemas muy disimbolos entre
cultivos o tipo de productor. Por esta razén, y considerando que el Programa tiene

22 En los Gltimos afios, esta tendencia se ha visto reforzada por una marcada diferencia en las tasas de
crecimiento de los sectores econémicos, ya que durante el periodo 1990-2000 el PIB nacional crecié 3.4%
anual en promedio, mientras que el PIB agricola lo hizo al 1.5%.
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impactos diferenciados segun los estratos de productores y actividades en que incide, a
continuacion se presenta un breve analisis sobre la estructura productiva de la agricultura
nacional.

Principales giros productivos

La existencia de una gama muy amplia de cultivos hace dificil presentar aqui un analisis
detallado por producto®. En su lugar, se desarrolla un andlisis con base en giros
productivos mas amplios, considerando a los principales grupos de cultivos.

a) Cereales y oleaginosas

En el aflo 2002 los cereales abarcaron el 41% de la superficie y aportaron el 20% del
valor de la produccién agricola (Figuras 6 y 7). Esta rama ha experimentado cambios
importantes en las Ultimas dos décadas como consecuencia, principalmente, del proceso
de apertura comercial del pais iniciada en 1986 con la suscripcion del acuerdo de
adhesion al GATT en materia agropecuaria, y de las reformas estructurales sobre la
participacién del Estado en la provisién de insumos y servicios clave para la produccién y
en la regulacion del mercado.

Figura 6. Principales grupos de cultivos  Figura 7. Principales grupos de cultivos
en 2002 (% de la superficie sembrada) en 2002 (% del valor de la produccion)

Valor total: 170 miles de millones de pesos
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Fuente: SIAP-SAGARPA, 2004.

palance diferenciado entre cultivos: en el maiz y
antenido por el doble efecto del esquema de
omercializacion, y porque una parte importante de
: nargen de las estructuras de mercado, en una légica de
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Segt'm SAGARPA (2002), se estima que en el pais se producen alrededor de 437 diferentes cultivos con
escala significativa.
* Enel periodo 1993-2002 la superficie sembrada con maiz practicamente se mantuvo sin cambios, pues
s6lo crecid 0.3%. La superficie de frijol, por su parte, aument6 3.6% en ese periodo.
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La caracterizacion basica de los productores dedicados al cultivo del maiz y frijol los
presenta como predominantemente de temporal, minifundistas, con escaso grado de
organizacién productiva, bajo nivel tecnolégico, débil emplazamiento en los mercados,
carentes de crédito y seguro, desconocedores del manejo de riesgos y fuertemente
arraigados en esos cultivos.

Cuadro 6. Superficie sembrada de los principales
grupos de cultivos (hectareas)

Rama 1993 yA00)
Cereales 9282 522 9037 744
Oleaginosas 430612 256 577
Hortalizas 511 009 571831
Frutales 1127 962 1297 262
Industriales 2 226 654 2368 361
Forrajes 3 255 305 5 583 087
Legumbres secas 2 255739 2418 584
Otros 116 072 130 572
Total 19 205 875 21664 018

Fuente: SIAP-SAGARPA, 2004

En el caso de las oleaginosas, particularmente en la soya, se ha operado una caida
vertical en su participacion en superficie cultivada, como consecuencia de menores
apoyos relativos y exposicion frente al agricultor estadounidense con mayores niveles de
competitividad y fuertemente subsidiado®.

Figura 8. Cambio en la superficie sembrada de los principales grupos de
cultivos, 1993-2002 (porcentaje)
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Fuente: SIAP-SAGARPA, 2004.

% para ilustrar este hecho, se tiene gue en 1985 se sembraron 505 mil hectareas con soya, mientras que en
2002 solo se sembraron 60 mil hectareas. Por otra parte, las importaciones de esta semilla han crecido
significativamente en los Ultimos afios, a tal grado que en la actualidad constituye el rubro de mayor
importancia dentro de las importaciones agricolas del pais por las divisas gastadas (9.2% del total).
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b) Cultivos hortofruticolas

En forma conjunta, en 2002 las hortalizas y los frutales solo representaron el 8.6% de la
superficie sembrada, pero contribuyeron con el 35.4% del valor de la produccién, lo cual
refleja que son cultivos de alta densidad econémica®. En cierto modo, este grupo de
cultivos presenta muchas caracteristicas que podrian considerarse como el caso opuesto
de los granos bésicos y oleaginosas. Son cultivos que se concentran en zonas de riego;
vinculados a mercados mas rentables (internos y del exterior); cuentan con canales de
comercializacion mejor establecidos y mas seguros; tienen mayor acceso a
financiamiento; y su mayor rentabilidad permite pagar servicios de asistencia técnica e
incorporar mayores innovaciones tecnoldgicas.

Este grupo de cultivos se ha visto favorecido con la apertura comercial, ya que la mayoria
de ellos son cultivos altamente intensivos en mano de obra®’ y los productores han
logrado desarrollar una importante capacidad competitiva posicionando al pais como un
importante exportador en varias hortalizas (tomate rojo, calabaza, chiles, brécoli, coles,
etc.) y en algunas frutas (melén, sandia, fresa, mango, aguacate, etc.).

Figura 9. Saldo de la balanza comercial de la agricultura, promedio anual
1996-2000 (Millones de ddlares)
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Fuente: SAGARPA-ASERCA, 2002.

Los principales estados productores de hortalizas para la exportacion son Sinaloa,
Guanajuato, Sonora y Baja California. La exportacién de hortalizas se realiza en tres
modalidades basicas: en fresco, congeladas y preparadas o procesadas, siendo la
primera de ellas la mas comun (cerca del 80% del total).

En estos cultivos, los productores han logrado incorporar a sus procesos de produccion y
comercializacion tecnologias y esquemas modernos que les permiten mejorar la calidad
de su producto. Por ejemplo, para la producciéon en campo han avanzado en el uso de

%6 El indicador para la densidad econémica de los cultivos se calculé como el cociente: valor de la produccion /
superficie sembrada, y en este grupo de cultivos es igual a 4.04, resultando superior que el de los otros
rupos de cultivos.
" Considérese por ejemplo, que la produccién de chiles (jalapefios, serranos y poblanos) requiere en
promedio de 275 jornales por hectarea en un afio, mientras que la produccion de trigo sélo utiliza 6 jornales.
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semillas mejoradas, instalacion de sistemas de riego tecnificado (aspersién, goteo, etc.),
construccion de invernaderos y en el manejo integrado de plagas. También se observan
avances importantes en la organizacibn econdmica (uniones o0 asociaciones de
productores de hortalizas), lo que les ha permitido mejorar su participacion en la cadena
productiva, ya sea estableciendo esquemas de agricultura por contrato, o bien instalando
equipos para la seleccion y empaque y asociandose para constituir empresas
distribuidoras de su producto directamente en Estados Unidos.

En lo que respecta a los frutales, por su gran diversidad de climas México produce una
vasta variedad de estos cultivos, pero en los que presenta mayor ventaja comparativa es
en aquellos que se producen en climas calidos. Sin embargo, actualmente se tienen
problemas en la comercializacion de varios de estos productos por los bajos precios que
imperan en el mercado y por problemas fitosanitarios que en ocasiones impiden su
movilizacién y salida al mercado exterior, como es el caso de la mosca de la fruta (MF) y
el virus tristeza de los citricos (VTC).

c) Cultivos industriales

En los ultimos afios, la dindmica de estos cultivos no ha mostrado ninguna tendencia clara
de aumento o reduccién dentro del patron de cultivos nacional. En 1990, por ejemplo,
ocupaban el 12% de la superficie y aportaban el 15% del valor de la produccion, mientras
que en 2002 dichos porcentajes eran del 11% y 15%, respectivamente.

Los dos cultivos industriales mas importantes son el café y la cafia de azlcar, que en
conjunto abarcan alrededor del 54% de la superficie dentro de este grupo. México es un
exportador neto de café, siendo este cultivo el principal producto de exportacién dentro de
todo el bloque de las exportaciones agroalimentarias, con una participacion del 10.9% del
valor total.

Estos cultivos tienen la caracteristica de que la produccion primaria necesariamente debe
estar vinculada a la industria pues los productos cosechados no pueden ser consumidos
en forma directa, sino que requieren de un proceso de transformacién previo.

Otra caracteristica sobresaliente de estos cultivos (cafia de azlcar y café) es el hecho de
gue la produccién la realizan preponderantemente productores del sector social, que
cuentan con una superficie promedio muy reducida y que desarrollan su actividad con
bajos niveles de tecnificacion. Se trata, en general, de productores de bajos ingresos,
especialmente en el caso del café, en donde una proporcién importante de productores es
poblacién indigena.

Tipo de productores agricolas

Si bien es cierto que en la agricultura mexicana existe una gran diversidad de sistemas de
produccion y de tipos de productores, de acuerdo con varios autores (CEPAL, 1982; y
Gonzalez E., 2001, entre otros) éstos Ultimos pueden agruparse en tres grandes
categorias: productores comerciales, productores medios o transicionales y productores
marginales o de subsistencia®.

Los productores comerciales se caracterizan porque en sus procesos de produccion
utilizan preponderantemente fuerza de trabajo asalariado; su produccion se destina al
mercado (externo o interno); generalmente se especializan en cultivos de alta densidad

% En esta parte s6lo presentamos una caracterizacion general de los tipos de productores agricolas. En el
capitulo 5 de este documento se presenta un andlisis de los impactos del Programa considerando una
tipologia de productores mas detallada, la cual contempla 5 estratos de productores.
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econdémica; hacen uso intensivo de las innovaciones tecnoldgicas; normalmente se
encuentran bien integrados a redes de valor; obtienen rendimientos por encima de la
media nacional en el cultivo que desarrollan y operan claramente bajo la l6gica de
maximizacion de ganancias.

Estos productores se encuentran principalmente en cultivos como las hortalizas, algunos
frutales y flores, entre otros, cuya orientacion es basicamente hacia el mercado de
exportacion, o bien hacia ciertos nichos del mercado nacional. Pero, adicional a esto,
también encontramos productores de esta categoria en mercados que no necesariamente
se encuentran en una fase de expansion. Un ejemplo que ilustra este caso son los
productores de maiz en ciertas regiones de alto potencial productivo en el estado de
Jalisco y en Sinaloa.

Los productores medios o transicionales se caracterizan porque en su proceso de
produccion usan una combinacion de trabajo familiar con trabajo asalariado, y el ingreso
agricola que obtienen solo les permite mantener a la familia en un nivel de estricta
subsistencia®, lo cual los obliga a que en muchas ocasiones se vean en la necesidad de
vender su fuerza de trabajo para complementar sus ingresos. Normalmente estos
productores se encuentran en mercados estancados o en decadencia, con bajos niveles
de competitividad. Como ejemplo de ello se tiene a ciertos productores tradicionales de
granos bésicos y oleaginosas en zonas de temporal o con riego de baja tecnificacion, y
también a determinados productores de algunos cultivos industriales como café y cacao.

Finalmente, los productores marginales o de subsistencia son aquellos cuyas unidades de
produccion son de tales dimensiones econémicas y su ingreso agricola es tan bajo que se
ven obligados a vender temporal o permanentemente su fuerza de trabajo, que en los
hechos pasa a ser su principal fuente de ingresos.

Estos productores desarrollan sus procesos productivos fundamentalmente con mano de
obra familiar (el productor directo es el propietario o usufructuario de la tierra), con bajos
niveles de tecnologia; se encuentran en zonas donde las tierras son de baja calidad y alta
siniestralidad; y una proporcién importante de su produccion es para autoconsumo. Como
ejemplo de ellos tenemos a amplios grupos de productores de maiz y frijol en zonas
marginadas.

En el siguiente cuadro se presenta un resumen sobre la importancia relativa de estas
categorias de productores, donde se observa la clara polarizaciéon productiva arriba
comentada.

Cuadro 7. Tipo de productores agricolas

Tipo de Proporcién Tierra en Medios de Valor de la
productor (%) explotaciéon (%) produccién (%) produccion
(%)
Comercial 21.6 70.7 75.9 73.3
Transicional 6.5 7.6 3.9 5.6
Marginal 71.9 21.7 20.2 21.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Gonzalez Estrada, Adrian. La Descampesinizacion de México. INIFAP-UACH, 2001.

% para la clasificacion de los agricultores en esta categoria, se utiliza como referencia la norma de sustento,
es decir, la cantidad minima de tierra necesaria para el sustento de una familia. Segun la CEPAL (1982), en
México la norma de sustento para la familia campesina es de aproximadamente 4 hectareas de temporal
equivalente (TE).
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2.2 Factores que condicionan el desempeiio de las actividades
apoyadas por el Programa

2.2.1 Financiamiento

Un problema central en la agricultura es el relacionado con la falta de un mercado de
fondos prestables bien desarrollado, que permita captar y movilizar los recursos
financieros que las actividades productivas requieren para su desarrollo. Los ultimos afios
dan cuenta de una aguda caida en la canalizacion de recursos crediticios al sector®.

Por el lado de la demanda, el problema radica en que muchos productores agricolas
(sobre todo los pequefios y medianos) no reunen el perfil adecuado para ser considerados
sujetos de crédito ante la banca comercial, debido principalmente a que no cuentan con
las garantias que les son exigibles por las instituciones financieras®. Adicionalmente,
también influye el hecho de que, segun FIRA, entre el 40 y 50 por ciento de los agentes
econémicos del medio rural es reacio a buscar crédito®.

En lo que respecta a la oferta, la banca comercial no cumple con su papel de ser el
oferente principal de recursos crediticios. AUn en el caso de su intermediacion para
colocar recursos de la banca de desarrollo, se aprecian ineficiencias y alto costo de los
servicios. Diversos factores influyen en esta situacion, para la banca el sector agricola
presenta altos niveles de riesgo por problemas de rentabilidad, dispersion vy
heterogeneidad de unidades de produccién, y falta de derechos de propiedad bien
definidos.

Las implicaciones de esta situacion en el sector son inmediatas: las unidades de
produccion operan con bajos niveles de capitalizacién (funcionando sélo con recursos
propios), lo cual imposibilita la incorporacién de innovaciones tecnol6gicas en los
procesos de produccion y comercializacion; frena aumentos en productividad; y resta
competitividad a las unidades productivas. Todos estos elementos en conjunto hacen que
este problema constituya un factor limitante para el desarrollo de las actividades agricolas.

2.2.2 Organizacion para la produccién

En el campo mexicano predominan las organizaciones de caracter politico, a la vez que
se percibe una ausencia de organizaciones para la produccién. Asi tenemos que 8 de
cada 10 productores en el sector rural no se encuentran organizados para el trabajo™.

En teoria, las ventajas de la organizaciobn econdémica de productores parecieran
evidentes, pues contribuye a resolver mdltiples necesidades del sector. Con una
organizacién adecuada los productores podrian bajar sus costos de produccién realizando
compras de insumos en comun; tendrian mas facilidad para acceder a fuentes de
financiamiento; facilitaria la contratacion y el pago de profesionales para capacitacion y

% Sobre este problema, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se afirma que el financiamiento del
sector agropecuario y forestal, por parte de la banca comercial y la de desarrollo, disminuyé 60.6% en
términos reales en el periodo 1994-1999.

% Otro elemento limitante es el elevado indice de morosidad en el sector, pues segtn datos de la SAGARPA
52002) de la cartera crediticia total en el sector agropecuario en 2001, el 60% era cartera vencida.

2 FIRA, 2004. En “El Financiero”, 27 de mayo de 2004.

¥ Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable. Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable 2002-2006. México, 2002.
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asistencia técnica; y aumentaria su capacidad de negociacion en la comercializaciéon de
sus cosechas, entre otras ventajas.

Pero, contrario a lo anterior, se observa que las organizaciones con fines productivos se
encuentran poco consolidadas, o bien se constituyen y funcionan Unicamente para
conseguir los apoyos que ofrece el gobierno a través de los diferentes programas, pero
normalmente no tienen identificados otros intereses en comun que les permita alcanzar
grados de desarrollo y madurez superiores.

2.2.3 Acceso a mercados

Dentro de la amplia gama de factores que condicionan el acceso a mercados, uno de los
mas importantes es la disponibilidad y calidad de la infraestructura de almacenamiento.
En el caso de los granos, este factor presiona la colocacién de la cosecha en el mercado
en periodos cortos, que repercuten en caida de precios estacionales, y limita la funcién de
los almacenes generales de depdsito como mecanismo crediticio en el que el grano
almacenado constituye el colateral.

En el caso de las hortalizas también hay una alta vulnerabilidad ante insuficiencias en la
infraestructura de poscosecha, que condiciona el tipo de mercado al que se puede
acceder en funcién de los atributos de frescura y calidad de los productos y, con ello, los
precios pagados al productor.

Tanto para los granos como para las hortalizas, la atencion al factor infraestructura de
almacenamiento y tratamiento poscosecha depende en alto grado de la capacidad de los
productores para organizarse y lograr las escalas que demanda la incorporacién de estos
Sservicios.

Otro elemento importante que condiciona un acceso mas eficiente al mercado, es la
asimetria de la informacion hacia los productores (sobre todo los pequefios y medianos)
sobre las condiciones y tendencias de los mercados, que los deja girando en actividades
tradicionales o en desconocimiento de los requerimientos de los consumidores.

Finalmente, cabe mencionar que otro factor que cada vez cobra mayor relevancia es el
relacionado con los problemas fitosanitarios y de inocuidad, de gran importancia ante
requisitos crecientes de los mercados terminales en el pais y en el exterior.

2.2.4 Integraciéon de cadenas productivas

En México, en general, prevalecen estructuras arcaicas de interrelaciéon entre agricultores,
industriales y comercializadores, marcadas por una vision estrecha de cada eslabdn para
tratar de maximizar su beneficio, sin considerar la sustentabilidad econdmica de la cadena
en su conjunto. Esto es mas claro en el caso de los productos genéricos, principalmente
granos basicos, en el que la elevada atomizacién de la produccidén primaria propicia el
intermediarismo y mayores costos de transaccion para acceder a los insumos y servicios
que demanda el proceso productivo, lo que deja en situacién de mayor vulnerabilidad al
agricultor. Algunas excepciones pueden ser los nucleos de productores organizados que
estan aplicando esquemas de agricultura por contrato, acompafiada con uso de
coberturas de precios, con agroindustrias que requieren de productos con determinadas
caracteristicas, particularmente en las regiones noroeste y del centro occidente del pais.

En el caso de los cultivos industriales, su misma caracteristica de cultivos de plantacion,
los ubica de manera casi natural en un estrecho acoplamiento con la agroindustria, sin
mediar otros agentes, de hecho, como ocurre en el caso de la cafia de azlcar, la suerte
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de la industria depende en alto grado del productor primario. Este modelo ha llevado a
una simbiosis en la que los ingenios proveen insumos y servicios para la produccion,
financiamiento e, incluso, planeacion de las labores en campo.

En las ramas horticola y fruticola ocurre una variada gama de situaciones de integracion
del productor primario a los mercados, tanto de insumos para la produccion, como de
venta de sus productos y coexisten esquemas en el que el productor primario de mayor
escala y nivel tecnolégico accede directamente a las redes de distribucion en mercados
externos y a cadenas de supermercados en el pais, hasta pequefios productores que
dependen de una densa red de intermediacion. El vinculo con la agroindustria en casos
como las plantas de extraccion de zumos y concentrados es altamente aleatorio, en
funcién de las condiciones del mercado en fresco, lo que deja gran incertidumbre en el
abasto para las plantas de procesamiento y en precios al productor.

Bajo la actual politica del gobierno federal hacia el campo, la integracion de cadenas
agroalimentarias constituye una de las cuatro lineas estratégicas fundamentales para
impulsar el sector agropecuario. Sus resultados, alcances y limitaciones se presentan en
los capitulos 3y 4 de este documento.

2.2.5 Desarrollo de capacidades

En el campo mexicano prevalecen grandes deficiencias en este rubro, que limitan
seriamente el desarrollo productivo y la insercion mas eficiente en los mercados. En un
contexto de carencia aguda de educacion formal e informal de la mayoria de la poblacién
rural, la calidad y cobertura de los programas publicos de entrenamiento y capacitacion,
no ha sido la necesaria para atemperar esta restriccion fundamental del agro mexicano.

La gran mayoria de los productores agricolas no recibe asistencia técnica de ningun tipo,
y en el mejor de los casos esta es de tipo general, que no abarca la problematica del
proceso de produccion y comercializacion de su actividad, y que tampoco es
especializada para el cultivo/mercado en cuestion. La excepcion a esta situacion podria
ser el caso del sector horticola y una parte de los frutales, en donde si existen servicios de
asistencia técnica, mismos que son contratados y pagados por los propios productores.
Sin embargo, esto no ocurre en la mayoria de otros cultivos porque el productor no
concibe los servicios de asistencia técnica como un insumo necesario en su actividad
economica, y que por tanto tenga que pagar.

En términos méas generales, no se ha desarrollado en el pais un mercado de servicios
profesionales. Por el lado de la oferta, luego del desmantelamiento de los servicios de
extensién publica, aun es incipiente el nimero de empresas de servicios profesiones o
profesionistas individuales que ofrezcan servicios con la calidad que la problematica del
sector demanda. Por el lado de la demanda, la baja capacidad de pago de algunos
productores (considérense, por ejemplo, los productores de granos basicos y oleaginosas
en zonas de temporal), su falta de organizacion, y su poca disposicién a pagar por los
servicios, impiden que exista una demanda real que induzca la oferta de esos servicios.

2.2.6 Manejo de los recursos naturales (suelo y agua)

El suelo y el agua son los dos elementos vitales que le dan sustento a la actividad
agricola. Sin embargo, por el manejo inadecuado que se ha hecho de ellos durante largos
periodos de tiempo, se ha provocado que actualmente se encuentren en un estado de
grave deterioro.
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Agua

De acuerdo con datos de la CNA, en México se consumen alrededor de 80 km® de agua
por afio, de los cuales el 82.7% se usa en la agricultura. Al hacer un balance entre
regiones agricolas, considerando la cantidad utilizada respecto de la disponibilidad del
recurso, se observa que es en el Norte del pais donde se tiene la mayor vulnerabilidad, lo
cual empieza a limitar el desarrollo adecuado de las actividades humanas, incluyendo las
agricolas®.

De la superficie sembrada en el pais, el 75% se cultiva bajo condiciones de temporal y el
25% restante bajo riego. De este ultimo porcentaje alrededor del 10% se encuentra bajo
sistemas tecnificados (aspersién, micro aspersion y goteo), el resto opera bajo sistemas
de riego rastico (riego rodado).

Para el manejo y administracion del agua para riego, la superficie se encuentra distribuida
en un 54% en 82 Distritos de Riego y en un 46% en las Unidades de Riego para el
Desarrollo Rural (URDERALES).

De los 82 Distritos de Riego s6lo 40 han sido parcialmente rehabilitados; el resto
permanece en un estado de gradual deterioro por la falta de inversiones. En este ambito,
los principales problemas en el uso del agua se relacionan con la poca infraestructura de
riego existente y sus deficientes niveles de tecnificacién, ya que en el pais predominan
sistemas de riego obsoletos, con muy baja eficiencia en la conduccién del agua.
Adicionalmente, se tienen identificadas zonas productoras (Noroeste) en las cuales el
abatimiento de los acuiferos es hoy en dia un problema serio.

Suelo

Segun estimaciones de la SAGARPA (2002), de la superficie dedicada a la agricultura
cerca del 60% se encuentra sometida a procesos de erosion hidrica y 94% a la erosion
eolica. El crecimiento de la superficie erosionada se estima en 1% anual.

Por otro lado, la persistencia de practicas agricolas nocivas también se ha convertido en
un factor que afecta negativamente la sustentabilidad del recurso suelo y por tanto en una
limitante para el desarrollo futuro de las actividades agricolas. Por ejemplo, se tiene que
en al menos 12 entidades de la republica se sigue practicando la roza-tumba-quema en
una superficie anual que va de las 400 mil a las 500 mil hectareas.

Asimismo, en las zonas cafieras del pais siguen prevaleciendo las quemas previas a la
zafra que destruyen la materia organica en el subsuelo. A pesar de que la mecanizacion
de la cosecha permite reducir los costos hasta en un 30% en comparacion con el corte
manual, su generalizacion se ha visto limitada por mdltiples factores, entre los que
destacan: la gran cantidad de impurezas en la cafia cortada mecanicamente que conlleva
a castigos considerables en el pago al productor al entregar su produccién en fabrica, y la
falta de adecuaciones en la tecnologia, pues las cosechadoras disponibles en el pais
desprenden una cantidad importante de cepa, ocasionando que el productor se vea en la
necesidad de realizar replantaciones, incurriendo en mayores costos.

% Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable. Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable 2002-2006. Junio de 2002.
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2.3 Correspondencia entre la orientacion general del Programa y la
problematica identificada

2.3.1 Principales giros productivos y giros atendidos por el Programa

El trabajo de campo desarrollado en la presente evaluacién permite inferir que en
términos generales la orientacion del Programa si guarda congruencia con la importancia
de las ramas productivas en la agricultura, pues a nivel de las entidades se encontr6 que
las variables mas importantes que suelen considerarse para determinar hacia qué cultivos
se canalizan los recursos son la aportacion al PIB agricola estatal, la generacion de
fuentes de empleo y la generacion de divisas, entre otras. Como resultado de esto, se
observa que en cada entidad el Programa tiene una orientacion diferente pues la
estructura productiva es distinta. Asi por ejemplo, mientras en Jalisco, Chiapas y el
Estado de México se destinan importantes montos de apoyo que inciden en la produccion
de maiz porque es un cultivo de gran relevancia tanto en términos econémicos como
sociales, en estados del Noroeste (Baja California, Sinaloa, Sonora) la producciéon de
hortalizas recibe los mayores apoyos por tratarse de cultivos de alta competitividad,
generadores de divisas y de fuentes de empleo.

No obstante lo anterior, no existe en los estados, ni a nivel del pais, una segmentacion
mas precisa y fina acerca de cuales son las regiones y sistemas de produccion
especificos dentro de cada cultivo que muestran el mejor potencial productivo y la mayor
competitividad, que sirva de base para focalizar los apoyos del Programa en forma
Optima. En este marco, se siguen apoyando cultivos tradicionales que se producen con
sistemas de baja tecnologia y que de acuerdo a las tendencias del mercado presentan
pocas posibilidades de competir bajo un esquema de apertura comercial. Por ejemplo, los
granos basicos se siguen llevando en la actualidad una proporcién importante de los
recursos, aun cuando la dinamica que se observa en la estructura productiva a nivel
nacional indica que su producciéon en amplias areas muestra pocas posibilidades de
subsistir en un contexto de apertura total del mercado interno.

2.3.2 Congruencia de los objetivos del Programa con la situacion de los problemas
que busca solucionar

En el capitulo anterior ya se sefialé que el objetivo fundamental del Programa es el de
impulsar la produccién, productividad y competitividad agricola, a fin de elevar el ingreso
de los productores y alcanzar la seguridad alimentaria en el pais. Este planteamiento es
consistente con la necesidad mas imperiosa en la actualidad del sector.

Por otro lado, se observa que en su disefio el Programa cuenta con los subprogramas y
los instrumentos para atender los principales problemas del subsector identificados y
analizados mas arriba.

En este sentido, en forma implicita, el Programa reconoce que uno de los problemas que
requiere una atencién prioritaria en la agricultura es el referente a la falta de acceso a
fuentes de financiamiento por parte de los productores. Por ello, uno de sus
subprogramas fundamentales es el de Fomento a la Inversion y Capitalizacién, a través
del cual se canalizan subsidios al productor para la adquisicién de bienes de capital,
induciéndolo a que realice inversiones adicionales en su actividad y mejore su nivel de
capitalizacion. Del mismo modo, este subprograma contiene componentes de apoyo tales
como equipo de transporte y construccién y rehabilitacion de infraestructura para
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almacenamiento y transformacién, que bien pueden ayudar a que el productor primario
mejore su posicion dentro de la cadena productiva integrandose mejor a ella, a la vez que
pueden facilitar su acceso a nuevos mercados logrando un mejor precio en la venta de su
producto. Contiene también, un componente especifico que contempla la asignacion de
recursos para el manejo integral de suelo y agua, el cual busca incidir favorablemente en
su nivel de sustentabilidad.

Por su parte, el subprograma Fortalecimiento de los Sistemas Producto tiene una clara
orientacion hacia el impulso de la integracibn de cadenas productivas (otro problema
prioritario que se ha sefialado mas arriba), buscando que todos los agentes econémicos
que participan en ellas encuentren un espacio de interaccion y definan las estrategias
pertinentes para su desarrollo.

En lo que respecta a la organizacion de productores, se observa que dentro del Programa
de Fomento Agricola no se contempla, de manera explicita, ningin componente de apoyo
para fortalecer la organizacion econdémica. En todo caso su fomento se realiza de manera
indirecta cuando en la entrega de los apoyos se da prioridad a los grupos organizados.
Sin embargo, hace falta una estrategia mejor estructurada de apoyo en este sentido, que
ademas de buscar la constitucion de los grupos para acceder a los apoyos, le dé
seguimiento a dichos grupos para lograr su real consolidacién en el mediano y largo
plazo.

En relacién con la falta de capacitacion y asistencia técnica, su atencién se contempla a
través del subprograma PRODESCA, enfocado al desarrollo de capacidades en el sector.
Los logros y dificultades que se observan en esta estrategia se analizan en el siguiente
capitulo.

Todo lo anterior muestra que el Programa si guarda una congruencia general con los
principales problemas identificados. Sin embargo, se percibe una deficiencia en el hecho
de que el Programa no atiende de manera diferenciada a los distintos tipos de
productores que existen. Por ejemplo, en la mayoria de los estados se sigue apoyando a
los grandes productores comerciales con componentes tradicionales como tractores o
sembradoras, que ellos mismos podrian adquirir, sin considerar que en dichos
productores se lograrian mayores impactos si se les apoyara en otros conceptos mucho
mas especificos, acordes a sus necesidades particulares, como podrian ser el desarrollo
de sistemas de informacién de mercados, transferencia de tecnologias de punta, y/o en
aspectos de sanidad vegetal e inocuidad alimentaria. Una condiciébn necesaria para
superar esta situacién y ofrecer un trato diferenciado por tipo de productor, segin sus
necesidades, es la elaboracion de estudios de estratificacion de productores en cada
estado, tarea que s6lo han empezado algunas entidades federativas.
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Capitulo 3

Evaluacion de Procesos

En este capitulo se desarrolla un andlisis de los procesos considerados criticos para la
operacion eficiente del Programa, para ello se toman en cuenta, ademas de los procesos
desarrollados en el ejercicio 2003, los que se estan llevando a cabo en la actualidad, ello
con el propdsito de aportar recomendaciones sobre la operacion vigente, que puedan
apoyar el mejor funcionamiento del Programa.

3.1 Disefo

3.1.1 Congruencia del Programa con las lineas e instrumentos de politica sectorial

El disefio del Programa tiene vinculacion con tres de las cuatro lineas de la politica
sectorial definidas por la SAGARPA. A su vez, sus tres subprogramas se alinean con
cuatro de los siete instrumentos que esa Secretaria ha determinado como decisivos para
darle concrecion a la politica sectorial.

Cuadro 8. Interrelaciéon entre el Programa y las lineas e instrumentos de la politica

sectorial
1. Integracion de B AENEIEN &
Linea de politica ’ cagdenas 2. Reconversion 3. Atencion a grupos y
sectorial / agroalimentarias productiva factores criticos regiones
Instrumento prioritarias

1. Fomento a la
inversion

2. Desarrollo de
capacidades

3. Apoyo ala
organizacion

4. Acceso a
financiamiento

Subprograma de Investigacion y Transferencia de

5. Generacién de -
Tecnologia

tecnologias

6. Fortalecimiento
de mercados

7. Mejoramiento
de la sanidad
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En efecto, el tipo de componentes que otorga el Subprograma de Fomento a la Inversion
y Capitalizacién posibilita que incida en la integracion de cadenas agroalimentarias a
través de apoyos a la construccion de infraestructura y equipamiento para que los
productores avancen hacia otros eslabones y agreguen valor a su produccion primaria; a
su vez, en la reconversion productiva, los invernaderos, la maquinaria agricola y los
sistemas de riego, son elementos relevantes para apuntalar decisiones de cambio en
patrones de cultivo; en tanto que, los sistemas de riego y los mejoradores de suelos
permiten incidir sobre la sustentabilidad en el uso de los recursos naturales.

Asimismo, el Subprograma de Fortalecimiento de los Sistemas Producto, es una
herramienta novedosa que apunta a fomentar la instauracién de nuevos mecanismos
institucionales que propicien la concertacion de acciones entre los agentes que integran
las cadenas agroalimentarias, incidiendo en un factor toral del agro nacional: la
vinculacion eficiente del productor primario con los demas eslabones de la cadena y el
fortalecimiento de la competitividad del sector agroalimentario en su conjunto.

Finalmente, a través del Subprograma de Investigacién y Transferencia de Tecnologia,
gue en realidad rebasa el ambito del subsector agricola, el Programa da soporte a las tres
lineas de politica sefialadas en el cuadro 8.

3.1.2 Andlisis de la compactacién de programas. Articulacion entre subprogramas y
componentes

La evolucién de la estructura programatica de Alianza durante los ultimos afios refleja la
intencion de darle integralidad a las acciones de impulso al desarrollo del sector, evitar la
superposicion de componentes entre programas y simplificar la operacion.

En el &mbito del subsector agricola, desde el punto de vista de los distintos actores que
intervienen en la operacion, la integracion de un solo Programa de Fomento Agricola
dentro de Alianza Contigo viene a dar mayor flexibilidad en su operacién. Para los
funcionarios normativos en el nivel federal, el nuevo disefio del Programa posibilita una
vision de conjunto sobre las necesidades de los productores y la definicion de acciones
integrales de atencién al sector bajo el enfoque de cadenas productivas. A su vez, para
los operadores en las entidades federativas se abren espacios para la combinacion de
componentes mas apropiada a las necesidades locales, al tiempo de simplificarse la
gestion con la Federacion (un solo Anexo Técnico) y la atencién a solicitudes de apoyo.

Finalmente, para los productores la compactacion da la posibilidad de acceder a un
variado menu de apoyos a través de un solo proceso de gestién con la formulacién de
proyectos integrales o, si se trata de montos de inversién relativamente menores,
mediante la cédula de autodiagndstico.

En resumen, para los funcionarios ligados a la operacion del Programa en los estados®,
las ventajas principales de la compactacion estan en la simplificaciébn operativa y en la
induccién de inversiones integrales por parte de los productores.

% Se refiere a las entrevistas aplicadas por las entidades evaluadoras estatales a funcionarios de nivel
directivo y operativo en las Delegaciones de SAGARPA y dependencias de los gobiernos estatales.
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Figura 10. Principales ventajas de la compactacion
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Fuente: Encuesta a funcionarios estatales.

Con relacién a la posibilidad de que los beneficiarios puedan acceder a mas de un
componente, la compactacion tiene todavia un amplio potencial por aprovechar. En el
ejercicio 2003 el 95.7% de los beneficiarios recibieron apoyo en un solo componente.

Figura 11. Distribucién de beneficiarios por el nUmero de
componentes obtenidos
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003.

Por otra parte, el nuevo disefio del Programa se da en un contexto de pesadas inercias en
la mayoria de los estados hacia la concentracidon en ciertos componentes (tractores y
sistemas de riego), que significa retos para la focalizaciébn de acciones en otros rubros
estratégicos, por ejemplo, la integracion de infraestructura y equipos poscosecha para
favorecer procesos de valor agregado en la propia unidad de produccién o el
fortalecimiento en cultivos especificos, que apoyen propdsitos de reconversion productiva
con base en ventajas competitivas (hortalizas, frutales, forrajes).

La articulacion entre los subprogramas que integran el Programa de Fomento Agricola es
un proceso con una hueva orientacidn a partir de la incorporacion del Subprograma de
Fortalecimiento de los Sistemas Producto, que busca constituirse en el eje de direccion
estratégica de las acciones en los otros dos subprogramas y, en una perspectiva mas
amplia, con el conjunto de instrumentos de la politica sectorial.
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Este tipo de definiciones en el nivel central de SAGARPA empieza a permear de manera
incipiente en la concertacion de acciones con gobiernos estatales y con los demas actores
que intervienen en la operacion del Programa. Es justamente en la operativizacion de la
estrategia de integracion de cadenas en donde se percibe la mayor oportunidad para
darle sentido a la accion de cada uno de los instrumentos. En esencia, se trata de la
definicion de un nuevo modelo de gestidn institucional que empieza a gestarse en la
SAGARPA y también en algunos estados.

En la percepcion de los funcionarios involucrados en la operacién del Programa en los
estados, la vinculacion entre subprogramas merece una calificacion de 7 en una escala de
0 a 10, lo que deja ver la existencia de margenes importantes de mejora en el disefio de la
articulacion programatica.

3.1.3 Complementariedad entre los componentes de inversion fisica y el desarrollo
de capacidades

Desde el origen de Alianza, un elemento clave para construir condiciones de mayor
eficiencia en el uso de los activos de capital provistos por el Programa, fue la de
desarrollar capacidades en los beneficiarios para asimilar cambios tecnolégicos y
favorecer mayores impactos en la unidad de produccién.

En su disefio actual, la atenciébn de estas necesidades queda fuera del ambito del
Programa de Fomento Agricola para ser cubierta por el PRODESCA, lo que requiere del
logro de una efectiva coordinacién entre operadores de ambos programas para que la
oferta de servicios profesionales sea suficiente y de la calidad requerida por los distintos
tipos de productores en actividades de variado perfil técnico y de mercado.

Esta articulacién es todavia incipiente, lo que plantea serios desafios para la integracion
de proyectos, la gestibn de recursos y la eficiente operacion de las unidades de
produccion. En opinién de los funcionarios responsables de la operacién en los estados,
la vinculacion Fomento Agricola-PRODESCA tiene una calificacion de 5 en una escala de
0 a 10. En 2003 solo el 2% de los beneficiarios del Programa de Fomento Agricola
recibieron apoyo de PRODESCA.

Algunas razones que explican esta situacion se encuentran en la inercia generalizada
entre los productores a ser receptores pasivos de servicios publicos gratuitos (viejo
esquema de extensionismo) mas que gestores en un mercado de servicios; el incipiente
desarrollo de ese mercado; y la insuficiente coordinacion FA-PRODESCA en las
entidades federativas para llevar a cabo la difusion intensiva de este esquema de atencion
entre los potenciales beneficiarios.

Otro factor que explica esta situacion tiene que ver con la inadecuacion entre la oferta de
servicios de los PSP y las necesidades de los productores. Sobre este problema, en la
presente evaluacion se encontré que el nivel de satisfaccion de los beneficiarios que
recibieron servicios de capacitacion y asistencia técnica se ubicd en un nivel de 6.8, en
una escala de 0 a 10, lo cual deja ver que dichos servicios, cuando se reciben por parte
del productor, no resuelven plenamente sus necesidades.

En un plano méas general, el tema central es el disefio de la estrategia general de Alianza
para atender las necesidades de capacitacién y asistencia técnica al productor y su
insercion en el Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica Rural Integral,
contemplado en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.
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3.2 Planeacion

3.2.1 Definiciones estratégicas, metas y presupuestos multianuales

La operacion general de Alianza se inserta formalmente en las definiciones de nivel
sectorial sobre la politica de desarrollo agroalimentario del pais, contenidas en el
Programa Sectorial y en el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural
Sustentable. No obstante, en lo especifico, hace falta un programa nacional y en cada
estado, que precise el rumbo estratégico de Alianza en los préximos afios, con metas
particulares y recursos cuantificados, que sirvan de referente para la accién de cada afio y
modulen el esfuerzo relativo en cada componente, en funcion del estado ideal al que se
busque arribar en un horizonte determinado.

Siendo Alianza una estrategia que descansa en la accion conjunta del gobierno federal y
estatal y de los productores, la construccibn de este marco de planeacion es una
responsabilidad compartida. El nuevo tejido institucional previsto en la LDRS, abre
espacios como los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable y los Comités Sistema
Producto, en los niveles nacional y estatal, que es necesario aprovechar en esta tarea
comun.

En el nivel estatal, la mayoria de los funcionarios (90%) sefala la existencia de un plan de
desarrollo agropecuario o rural en su estado, aunque solo el 65% afirma que estos tienen
objetivos y metas multianuales. La tematica principal en esos planes se refiere a la
diversificacion de cultivos y al cambio tecnol6gico, mientras que las relacionadas con el
desarrollo de mercados y el impulso a la infraestructura de almacenaje y equipamiento
poscosecha tienen menor prioridad. Pero mas alla de la existencia formal de un plan de
desarrollo sectorial, lo que se observa en la gran mayoria de los estados es la ausencia
en la practica de un plan o politica estratégica en operacion con prioridades bien
establecidas, en funcion de las cuales se asignen los recursos.

En algunos casos, como en Chiapas, Jalisco y Guanajuato, ya se estan integrando
marcos programaticos de mediano plazo, que seran el eje para la operacion no solo de
Alianza sino del conjunto de programas que inciden en el medio rural. En Chiapas, llama
la atencion el manejo de un enfoque sectorial-territorial, basado en cadenas productivas, y
apoyado con instrumentos clave, como un sistema de inteligencia de mercado, un modelo
de asignacion de recursos y el desarrollo de esquemas de garantias liquidas (FINCA
Chiapas) para el desarrollo de proyectos productivos.

Desde luego, como en todo proceso de planeacion, lo mas dificil es la instrumentacion y
operativizacion de las politicas y estrategias, es decir, en la forma como esas
orientaciones se recogen y expresan en la asignacion y ejercicio de recursos, como parte
de la operacion cotidiana de los programas por todos los agentes involucrados.

3.2.2 Criterios de identificacion y priorizacién de cadenas agroalimentarias

Existe conciencia en la SAGARPA respecto de la necesidad de disefar politicas publicas
orientadas al fortalecimiento de la competitividad, no ya de productos primarios aislados e
indiferenciados, sino de toda la cadena productiva en que se insertan.

La construccion programatica y estratégica alrededor del concepto de cadena productiva y
el papel del productor primario, es una tarea que se ha iniciado con la integracion de los
Comités Sistema Producto a nivel nacional y en algunos estados.
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Respecto de la identificacién de esas cadenas, ya la propia LDRS plantea 11 productos
basicos y estratégicos para darle sustento a la seguridad y soberania alimentaria del pais,
de los cuales 7 corresponden al subsector agricola®. En el sector de los granos basicos
estan implicitos criterios de seguridad alimentaria, como en el maiz, frijol, trigo y arroz, en
tanto que en el sorgo se manifiesta su caracter estratégico para el encadenamiento con la
produccion pecuaria; y en cultivos como la cafia de azucar y el café, median importantes
consideraciones de orden social por el tipo de productores predominantes en esos giros.

Cada producto tiene importantes particularidades, por ejemplo el maiz, en el que se
derivan, al menos cuatro cadenas: la del maiz-nixtamal-tortilla, maiz-harina, maiz-
almidones y maiz-alimentos balanceados, cada una con distintas problematicas,
potencialidades y requerimientos hacia el productor primario. Recientemente se integré el
Comité Nacional Sistema Producto del Maiz, en el cual sera fundamental la diferenciacion
sefalada.

En los demas productos, la SAGARPA y algunas Secretarias de Desarrollo Agropecuario
en los estados han promovido la iniciativa de los agentes productivos para avanzar en la
integracion de Comités Sistema Producto en giros diversos como las hortalizas, cultivos
industriales y los ornamentales.

A través de las Fundaciones Produce también se ha venido trabajando en la identificacion
de necesidades en la investigacion y transferencia de tecnologia en las cadenas
agroalimentarias mas importantes®’. El esquema de trabajo que se ha seguido es el de
recoger las demandas del sector productivo para darle la respuesta mas adecuada en la
red de instituciones identificadas por las Fundaciones Produce. El reto es que en esa
labor de interlocucién de las Fundaciones, se atiendan las demandas reales de los
productores.

3.2.3 Criterios para la distribucién de recursos del Programa entre subprogramas y
componentes

La decision de como distribuir los recursos presupuestales de cualquier programa debe
ser el resultado de un proceso de planeacion en el que se parte de los objetivos de la
accion publica en un determinado ambito, de estrategias y politicas para su consecucion y
de metas especificas que le den concrecion en el tiempo a esos obijetivos. En el caso de
Alianza y, especificamente del Programa de Fomento Agricola, ese marco de planeacion
es poco claro. Se parte de los enunciados generales de la politica sectorial ya sefialados
en otro apartado, pero no hay elementos de orientacion especifica de a donde se desea
llegar en un determinado horizonte de tiempo, ni de las prioridades de esa politica que
den el referente para la asignacién de los recursos en cada afio.

En tal contexto, se discurre por senderos tendenciales en los que el peso tradicional ha
correspondido al grupo de componentes que ahora integran el Subprograma de Fomento
a la Inversion y Capitalizacion. Tanto en el nivel central, como en los estados, no hay
criterios especificos para la determinacion del monto de los recursos presupuestales
totales del Programa, estos parecen ser el resultado de una definicion de bolsas de
recursos que luego se asignan segun intencionalidades de caracter general.

%6 Ley de Desarrollo Rural Sustentable, 7 de diciembre de 2001. Capitulo XVII, Articulo 179. Los productos
sefialados como basicos y estratégicos son: maiz, frijol, trigo, arroz, sorgo, cafia de azucar, café, huevo,
leche, carne (bovinos, porcinos y aves) y pescado.

%" Ya se cuenta con esos planes para un total de 45 cadenas agricolas (8 en granos basicos, 10 en cultivos
industriales, 11 en frutales, 13 en hortalizas, 2 en ornamentales y 1 en forrajes) y 8 pecuarias.
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Otro problema que presenta este Subprograma es la fuerte inercia a concentrar los
recursos en ciertos componentes, especificamente en tractores y sistemas de riego. Sin
dejar de reconocer que hay agudos problemas en estos ambitos, ya en pasadas
evaluaciones de estos componentes se sefialaba la necesidad de criterios de planeacién
para saber exactamente de donde se parte y cuales son los ritmos deseables y posibles
para avanzar en su atencion y darle un mejor balance a las inversiones del Programa.

La percepcién de los funcionarios de nivel directivo en los estados es que los criterios mas
importantes para determinar la asignacién del presupuesto del Programa son la atencion
a cadenas prioritarias, la reconversion productiva, la importancia relativa de las
actividades apoyadas vy la sustentabilidad en el uso de los recursos.

Tales percepciones dejan ver la extrema generalidad ya sefialada con la que en los
estados se determina la distribucién de los recursos que se negocian con la Federacion
en el Anexo Técnico correspondiente.

3.3 Arreglo institucional

3.3.1 Operacion estatal con base en estructuras federales

La descentralizacion de la Alianza hacia los estados se formaliza a través de los
Convenios de Concertacion celebrados entre el Gobierno Federal y las Entidades
Federativas, y se ratifican en el marco de la LDRS®,

En dichos Convenios, y también en las Reglas de Operacién, se establece que el
gobierno estatal esta facultado para “coordinar la operacién de los Distritos de Desarrollo
Rural para la ejecucion de los programas de la Alianza para el Campo, asumiendo la
responsa%bilidad de las instrucciones que en esta materia se otorguen a los Jefes de
Distrito”

El arreglo institucional que resulta de este proceso de descentralizacion implica que la
operacion de Alianza queda a cargo de instancias federales (DDR y CADER), mientras
que la responsabilidad del direccionamiento y ejecucion de los recursos esta en manos de
los gobiernos estatales. En este contexto, la definicion de atribuciones entre las instancias
involucradas queda poco clara y es objeto de interpretacion.

Esta situacién fomenta tensiones institucionales al entrar en juego una lucha de espacios
de poder y de influencia. Para las delegaciones de SAGARPA, la transferencia de
funciones se traduce en una reduccion de sus ambitos de accién, mientras que para los
gobiernos estatales, asumir el control de todos los procesos de Alianza implica responder
cabalmente por el resultado de la implementacion de dicha politica ante su poblacién. A
ese conflicto de intereses se debe, y explica parcialmente, el estancamiento del proceso
de descentralizacion.

En la muestra de estados visitados se encuentra toda una gama de arreglos
institucionales y mecanismos para la operacion, particularmente en la recepcién y tramite
de solicitudes de Alianza. Esta diversidad prueba, por un lado, que existe un importante
margen de maniobra para adaptarse a la situacion de cada estado, y por otro lado

% Los convenios firmados en 1996 se renovaron en 2001. En 2004 se adicionaron clausulas gue contemplan
la intervencion de la Auditoria Superior de la Federacion. La asignacién presupuestal anual se formaliza
mediante Anexos Técnicos.

% Reglas de Operacion, p. 11.
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muestra que la relacién entre un Secretario y un Delegado es determinante del arreglo
que prevalecera.

Estado Oficinas Ambas Observaciones
CADER estatales

Se opera a través de las delegaciones regionales

Chiapas X del gobierno estatal.
. Existe una clara distribucién de atribuciones entre
Guanajuato X - .
la Delegacion y la Secretaria estatal.
Hasta 2003 la Direccion de Distritos de Desarrollo
Rural del gobierno estatal coordinaba el trabajo de
Jalisco X los 8 DDR federales y 4 estatales.

En 2004, las tensiones entre Delegacion y
gobierno estatal impiden seguir con esta
dindmica.

A partir de 2004 los DDR y CADER se ocuparan
de la operacién de Alianza. Anteriormente fungian
como ventanillas las oficinas o representantes de
Nuevo Lebn X la hoy Corporacién®, la Unién Ganadera y las
oficinas centrales de la Corporacion. En términos
generales se percibe poca claridad en el arreglo
institucional para la recepcién de solicitudes.

Se opera a través de las coordinaciones
regionales del gobierno estatal.

La Delegacion no acepta la legalidad de las
ventanillas estatales.

Se opera a través de las vocalias municipales
agropecuarias (excepto en 2003 por ser afio
electoral) como ventanillas de recepcion. El
tramite es a través de las direcciones regionales
Querétaro X estatales.

La participacion de la Federacion es normativa y
técnica principalmente. Existe una distribucion de
atribuciones clara entre la Delegacion y la
Secretaria estatal.

En la practica el gobierno estatal no ha asumido el
Sonora X control operativo de DDR y CADER, a pesar de lo
establecido en el Convenio de Coordinacion.
Existe buena coordinacion entre DDR y gobierno
estatal.

Oaxaca X

Tabasco X

En el estado de Oaxaca, las desavenencias entre el gobierno federal y estatal son
extremas. La interpretacion de las Reglas de Operacion por parte de la Delegacion de
SAGARPA es que las Unicas ventanillas facultadas para la operacion de la Alianza son los
CADER y DDR. Lo anterior, aunado a la baja participacion del estado en el presupuesto
de Alianza y problemas para el cierre de ejercicios de afios anteriores, provoca un
enfrentamiento entre la Federacion y el estado, al grado de que la Delegacién no acepta
la legalidad de las ventanillas estatales ni de la convocatoria de la Alianza 2004.

Desde la perspectiva de los funcionarios vinculados con la operacién del Programa en los
estados, el proceso de federalizacion y descentralizacion de la Alianza en la entidad
merece una calificacion de 7 en una escala de 0 a 10. Los principales problemas que
limitan el avance en este proceso se relacionan con los pasivos laborales de SAGARPA,
la falta de acuerdos entre la federacion y el gobierno estatal y la falta de capacidad
operativa en el estado.

“ La Corporacion para el Desarrollo Agropecuario de Nuevo Ledn es la nueva instancia estatal encargada del
desarrollo rural que cumple las funciones de la Secretaria estatal.
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3.3.2 Proceso de federalizacion y desarrollo institucional

La necesidad de avanzar en el proceso de federalizacion de la politica agropecuaria crece
y se agudiza en 2004, especialmente a causa de la importante reduccién del personal
federal en los estados (alrededor del 15% del personal de confianza) y del gasto corriente
(superior al 40%) que ha afectado el trabajo de las Delegaciones. En términos de la
Alianza, se ha reducido la capacidad operativa para la atencién a los productores, para el
desplazamiento y verificacion de cumplimiento de obra (firma de Actas de entrega-
Recepcién) y para el seguimiento a la entrega del apoyo a los beneficiarios.

A pesar de lo anterior, los gobiernos estatales se resisten a asumir el control de las
estructuras federales. El principal argumento para ello es que la federalizacion implica a
los estados asumir altos pasivos laborales dada la antigledad promedio de los
trabajadores (en DDR y CADER es de alrededor de 20 afos) y la baja productividad y
mala imagen de los mismos.

De acuerdo con la encuesta a funcionarios estatales y federales en los estados, otra
causa importante del estancamiento del proceso de federalizacion es la falta de acuerdo
entre la Federacion y los estados (Véase figura 12).

Figura 12. Principales causas del estancamiento del proceso de
federalizacion (frecuencia de opinién de funcionarios federales y estatales)
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Funcionarios federales  Funcionarios estatales Total opiniones de
Funcionarios

OPasivos laborales de SAGARPA
B Falta de capacidad operativa en el estado
OFalta de acuerdos entre la federacion y el gobierno estatal

Fuente: Encuesta a funcionarios en los estados.

Se observa un importante esfuerzo de la Federacién por capacitar a sus trabajadores y
por mejorar las condiciones de las instalaciones (a través de cursos en el marco del
Programa de Desarrollo Institucional, talleres de capacitacion en materia de
municipalizacion y del Programa “CADER Digno”). Sin embargo, el rezago acumulado en
términos de desarrollo institucional, aunado a las cada vez mas importantes restricciones
presupuestales, impide que los esfuerzos actuales sean suficientes para revertir la
tendencia de deterioro de los servicios e instalaciones.

Otro factor que afecta el proceso de federalizacién es la diferencia en la estructura de
sueldos estatales y federales, que en muchos de los estados visitados es importante. El
tabulador federal en casos como Sonora, Jalisco y Guanajuato es mas bajo que el estatal.
Lo anterior implica que al absorber el personal federal algunos estados tendrian que
incrementar los sueldos con recursos adicionales que no les serian transferidos para
homologar a los tabuladores estatales, lo cual puede tener un impacto presupuestal
importante.

47



EVALUACION NACIONAL ALIANZA CONTIGO 2003

3.3.3 Funciones del Comité Técnico Agricola

Las Reglas de Operacion le confieren funciones de orden estratégico al Comité Técnico
Agricola, especialmente en el planteamiento de propuestas al Consejo Estatal de
Desarrollo Rural Sustentable sobre las prioridades de asignacion de recursos a nivel
regional y municipal, y en el establecimiento de vinculos y coordinacién con la Comision
de Desarrollo Rural y Fundaciones Produce en torno al PRODESCA vy a la apropiacion de
tecnologias.

Estas funciones en la mayoria de los estados no han sido asumidas por los Comités, en
gran parte por las dificultades que plantea el proceso inacabado de federalizacion arriba
comentado. Los funcionarios estatales y federales califican el desempefio de este 6rgano
como bueno en términos generales. Sin embargo, como se muestra en la siguiente figura,
su contribuciéon al proceso de planeacion, asi como la evaluacion y seguimiento, son
menos eficaces.

Figura 13. Calificacion del desempefio de Comités Técnicos de
Agricultura en los estados

Capacidad Interacciéncon  Utilizaciéncriterios Otorgamiento Evaluaciény Coordinaciéncon Planeaciénde
implementar otrosactores técnicos apoyosconcriterios  seguimientodel otrosprogramas medianoplazo
Programa prestablecidos Programa Alianza

Fuente: Encuestas a funcionarios estatales y federales.

En lo que se refiere a su intervenciébn como 4rgano técnico encargado de revisar e
integrar los dictamenes de las solicitudes de apoyo para después enviarlos al Comité
Técnico del Fideicomiso de Distribucion de Fondos (FOFAE), éste emplea criterios que en
la mayoria de los casos no son producto de una reflexibn sistematica sobre las
necesidades reales en el estado, y que no encuadran en un disefio estratégico
desarrollado previamente. En el mejor de los casos, algunos estados simplemente
determinan criterios para orientar la seleccion de solicitudes al priorizar una region
especifica o cierto factor critico.

De acuerdo con los funcionarios federales, el principal problema de la operacion de los
Comités es que no funcionan asignando prioridades, ni se cuenta con planes concretos
que puedan orientar la asignacion de los recursos. En este sentido, pesan mas los
aspectos normativos y formales de un expediente debidamente integrado para aprobar
una solicitud, que la calidad y pertinencia de un proyecto por sus potenciales impactos.

Algunas tendencias de cambio se observan en estados como Chiapas, donde se ha
eliminado la intervencion del Comité como validador de proyectos, orientdndolo a la
formulacién de politicas y a la supervision en el uso de los recursos.
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3.3.4 Integracion de cadenas y Comités Sistema Producto

Este modelo de concertacién de acciones entre actores econdémicos ha sido usado en el
pasado como mecanismo de consulta para la adopcidn de distintas medidas de gobierno
(establecimiento de cuotas y aranceles en el comercio exterior, expedicibn de normas,
regulacion de precios, abasto a mercados, etc.), si bien con un énfasis en la agroindustria
y el sector comercio.

La convocatoria actual por parte de la SAGARPA y algunos estados, es en torno al
fortalecimiento de la competitividad de las cadenas agroalimentarias, objetivo prioritario de
cara a la profundizacién del proceso de globalizacién, pero en el que estan presentes
posturas e intereses no siempre convergentes entre sectores productivos. Aqui radica un
primer elemento central en la consolidacion de un esquema de trabajo conjunto como el
que considera la LDRS* y en el que la labor de la SAGARPA a través de los
representantes gubernamentales en los Comités Sistema Producto ha sido la
sensibilizacion de todos los actores en la busqueda de la competitividad de toda la
cadena.

Asimismo, es claro que la constitucién y fortalecimiento de Comités Sistema Producto se
enmarcan en una de las cuatro areas de atencién estratégica de la Alianza, que es la
integracién de cadenas agroalimentarias y de pesca. Sin embargo, durante el trabajo de
campo en los estados visitados, se pudo constatar que no existe un Unico concepto de
cadena productiva entre los agentes del sector. En algunos estados, por ejemplo, se
encuentra muy difundida la idea de que la integracién de cadenas agroalimentarias
implica que los productores reciban el maximo porcentaje posible de lo que paga el
consumidor final por un producto determinado. En otros casos, se entiende que integrar la
cadena implica mejorar la articulacion entre los agentes de cada eslabén, considerando
gue cada uno debe especializarse en su actividad para hacerla mas rentable. Un dltimo
caso, es la reduccion del concepto a una légica puramente burocrética, en la que se
considera que la cadena queda integrada una vez que se formaliza la instalaciéon de un
“Comité Sistema-Producto” por parte de funcionarios estatales o federales.

Otro aspecto importante es que siendo una linea de trabajo nueva aun es incipiente el
desarrollo de mecanismos concretos que permitan la vinculacion de la estrategia de
cadenas con el disefio de los programas, las estructuras administrativas y la asignacion
de recursos dentro de Alianza. En la préactica ha sido dificil que la orientacion de los
recursos, con base en el esquema de cadenas productivas, funcione para planear y
priorizar el desarrollo de actividades especificas en los distintos programas.

La labor de la SAGARPA en los ultimos dos afios ha girado de manera importante en
torno a la formalizacién de los Comités, figura organizativa en la que la Secretaria ha
adoptado un acertado papel de entidad normativa y facilitadora para que sean los propios
agentes econodmicos quienes decidan su integracion.

Los Comités se han constituido bajo la figura juridica de asociaciones civiles, que aglutina
a los diversos sectores productivos presentes en los eslabonamientos productivos,
instituciones financieras y de investigacion y desarrollo tecnolégico, entre otros. La
presidencia del Comité recae en la SAGARPA a través de los Subsecretarios o
Coordinadores, del lado del sector privado, los particulares proponen a un representante
no gubernamental quien asume la representacion de los sectores productivos
involucrados en el sistema producto. Este arreglo empieza a arrojar resultados tangibles

“! ey de Desarrollo Rural Sustentable, articulo 149.
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en algunas ramas productivas, como en ciertos frutales donde los propios productores
han definido acciones estratégicas de reconversién hacia cultivos con mejor despliegue
de mercado, como en el caso de los citricos donde se apunta al cambio hacia cultivos
como la tangerina, asi como decisiones de ajuste en la superficie sembrada para adecuar
la oferta a la capacidad de absorcion del mercado y no incidir en caidas de precio.

La participacion de los productores primarios en estos Comités se da a través de sus
organizaciones para la produccion, este es un aspecto de gran importancia para que se
dé una real interlocucién con otros actores en los sistemas producto, sin grandes
asimetrias que inclinen la balanza hacia algun sector productivo.

La constitucion de los Comités en un inicio se dio segun la demanda y el interés
especifico de algunos sectores productivos. Su integracion ha sido relativamente mas facil
donde habia antecedentes de trabajo conjunto entre agentes en la cadena vy, del lado de
los productores primarios, donde existen organizaciones con mayor solidez. Tal es el caso
de los Comités en los Sistemas Producto palma de aceite, cacao, citricos, mango,
ornamentales, nopal, trigo vy frijol.

A la fecha se han constituido un total de 29 Comités Sistema Producto nacionales que
representan alrededor del 60% del valor total de la produccién agricola del pais. De los
siete productos agricolas definidos como béasicos y estratégicos en la LDRS, ya estan
integrados los Comités en cinco de ellos: maiz, frijol, trigo, arroz y sorgo, faltando los del
café y la caia de azucar.

Es importante sefalar que a diferencia de los Comités a nivel nacional, en los que se
observa la concurrencia de todos los actores econdmicos (productores primarios,
agroindustria, comercializadores, etc.), en el nivel estatal ha prevalecido la integracion de
los llamados “Consejos de Productores” como un paso inicial para tener posibilidad de un
didlogo mas equilibrado con los demas actores en la cadena.

A un afio de iniciado este esfuerzo, esta en perspectiva la vinculacion entre los Comités a
nivel nacional y los que se han formado en los estados. De acuerdo a la encuesta de
funcionarios estatales y federales en las entidades del pais, s6lo el 46% de los
encuestados opina que existe complementariedad entre Comités a nivel nacional y
estatal.

Los beneficios potenciales que encierra esta figura se refieren a la comunicacion
horizontal entre todos los actores en la cadena, que posibilita arreglos de mercado bajo
nuevos esquemas contractuales, compartir informacién sobre oportunidades de mercado,
ordenamiento de la oferta-demanda de productos primarios que no sature mercados y
provoque caidas de precios, difusion de tecnologias de producto y de procesos, entre
otros. Asimismo, se abren espacios de dialogo para presentar requerimientos convenidos
entre los agentes productivos, de instrumentos especificos de politica publica a las
dependencias de gobierno.

Como una linea de trabajo relevante, durante el afio 2003 la Secretaria promovi6 la
realizacion de talleres de andlisis y diagnéstico a los que se convoco a todos los actores
involucrados para discutir sobre los principales problemas y lineas de accion para el
fortalecimiento de cada cadena, de donde emergiera un Plan Rector que fuese la guia
para la accion.

Otros aspectos que ameritan atencién especifica es la institucionalizacion de un
mecanismo de toma de decisiones al interior de los Comités, asi como prevenir los
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riesgos de politizacién de la figura por el peso de organizaciones cupulares, tanto de
algunos sectores de productores primarios, como de la agroindustria y comercializadores.

En 2004 las acciones se orientan en dos sentidos: apoyar a los Comités ya constituidos
para formular el Plan Rector de su sistema producto bajo una metodologia homogénea y
poner en marcha un esquema de acompafamiento que facilite la tarea de los actores
involucrados. Para este Ultimo proposito se ha instaurado la figura de facilitador en cada
una de las delegaciones de SAGARPA en los estados. De los 29 Comités nacionales se
espera que en 20 se cuente con Planes Rectores elaborados bajo lineamientos
homogéneos facilitados por la SAGARPA hacia finales del mes de octubre de 2004 y en
los estados se espera que sean 100 Planes.

La definicion de estos Planes como instrumentos consensuados y dindmicos para apoyar
el desarrollo de las cadenas productivas plantea un trabajo en etapas. En la SAGARPA se
tiene establecida la necesidad de un trabajo de acompafamiento, seguimiento vy
evaluacion de estas estructuras institucionales para impulsar su consolidacion.

3.4 Operacion

3.4.1 Asignacioén de recursos

La asignacién de recursos del Programa sigue caracterizada de manera predominante por
una logica de operacion presupuestal, en la que no estan suficientemente claras y
asumidas con sistematicidad las prioridades del desarrollo por cadenas productivas,
regiones y tipo de productor. El esfuerzo por darle una orientacién estratégica al uso de
los recursos publicos para el fomento de la actividad, enfrenta pesadas inercias
generadas desde el arranque mismo de la Alianza en 1996. Sin embargo, empiezan a
darse algunos cambios en estados como Chiapas, Guanajuato y Jalisco, donde se estan
introduciendo nuevos enfoques de planeacion y diferenciacion en la atencién por tipos de
productor.

No obstante, en la mayoria de las entidades federativas alun prevalece la practica de
integrar las metas y presupuesto contenidos en el Anexo Técnico a partir de
comportamientos inerciales de la demanda de apoyos, la presion politica de grupos
organizados y la atencion a solicitudes rezagadas. Por su parte, la SAGARPA plantea
lineamientos generales (4 lineas de politica sectorial) en los que es necesario fortalecer
su vinculacion programatica con la definicién de prioridades en los estados. En esta tarea
es importante destacar el potencial del esquema de trabajo por Comités Sistema
Producto.

El rasgo mas caracteristico de esta forma de operacién es la falta de focalizacién de los
recursos Yy la diferenciacién de los apoyos por estrato de productor para lograr el mayor
impacto de los recursos canalizados. Las categorias de poblacidén objetivo contenidas en
las Reglas de Operacion son solo el referente general que marca la inclusién de todo tipo
de productor como potencial beneficiario, pero demandan su complementacién con
estudios de estratificacion en las entidades federativas, que solamente se han iniciado en
un numero reducido.

Bajo este contexto, los apoyos terminan entregandose a aquellos productores que
simplemente cumplen con la elegibilidad que marcan las normas, independientemente de
qué tan determinante es ese apoyo para su decisién de inversién o del impacto buscado.
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En este sentido, en la presente evaluacién se encontré que 4 de cada 10 productores
apoyados por el Programa manifestaron que aun sin el apoyo recibido, ellos hubiesen
realizado la inversion correspondiente en su actividad, lo cual significa que en el 60% de
los casos se indujo inversidn nueva.

Cabe mencionar que en términos generales este indicador toma valores mayores en los
estratos mas altos*, lo cual es congruente con el hecho de que se trata de productores
con mayor capacidad econdémica y con mayor facilidad para hacer su aportacién. Por
ejemplo, para el estrato V, la proporcion de beneficiarios que manifestaron que hubieran
hecho la inversion aun sin recibir el apoyo fue del 56.5%.

Cuadro 10. Proporcién de beneficiarios que hubiesen realizado la inversiéon ain sin el
apoyo del Programa en 2003
Estrato de Programa

productor FA

Porcentaje 36.1 41.3 33.1 46.6 56.5 40.1

Fuente: Encuesta a beneficiarios de Fomento Agricola, 2003.

Por otro lado, el uso de proyectos productivos fue un importante avance en el disefio del
Programa para buscar una mejor asignacién de los apoyos, desafortunadamente en la
mayoria de las entidades federativas ha sido dificil contar con proyectos de la calidad
técnica requerida y que se los utilice realmente como mecanismo de seleccion de las
mejores alternativas de inversion de los recursos publicos. En linea con esto, se encontrd
gue del total de beneficiarios del Programa, s6lo el 63% de ellos considera que el
proyecto tiene alguna utilidad en el proceso de consecucién y aplicacion de los recursos
en su actividad. El resto considera que los proyectos constituyen un requisito mas en la
gestion de los apoyos.

Otro aspecto interesante encontrado en esta evaluacion se refiere al hecho de que una
parte importante de los proyectos productivos que se apoyan por el Programa no emergen
desde el beneficiario mismo, sino que muchas veces son inducidos desde afuera, por
algun agente externo a su actividad. Asi, del total de productores apoyados via proyecto,
el 48.1% considerd que el proyecto productivo habia surgido como una iniciativa propia,
mientras que el 47.3% manifesté que su formulacidén y puesta en marcha se habia debido
a la sugerencia de un técnico.

La aprobacién de solicitudes en la mayoria de los estados sigue regida por el principio de
“primero en tiempo, primero en derecho”, lo que frustra propésitos de seleccién de las
mejores alternativas de inversion en términos de un mismo componente o0 entre opciones
de inversién en diversos componentes.

La distribucion de los subsidios (mezcla federal-estatal) del Programa en 2003 observa
una elevada concentracién en ciertas ramas productivas y tipos de componentes. En el
primer caso, el predominio de los granos y semillas deja ver el peso de factores
estructurales de la agricultura mexicana y el hecho de que Alianza funciona como un
programa de respuesta a la demanda de los productores, mas que como inductor de
nuevas orientaciones productivas. A su vez, la distribucién de los subsidios por tipo de
componente refleja lo ya comentado en cuanto a la inercia hacia los sistemas de riego y
tractores e implementos agricolas.

“2 yéase Anexo Tipologia de Productores.
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Figura 14. Distribucién del subsidio por rama productiva
en 2003
(Porcentajes)

Otras vegetales
0,4

Forestales, 0.2

Forrajes
10,4

Hortalizas

14,8

Ornamentales
2,2

Frutales
10,6

Industriales
18,5

Granos y semillas
42,9

Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa en 2003.

Figura 15. Distribucion del subsidio por tipo de
componente en 2003
(Porcentajes)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa en 2003.
3.4.2 Tipologia de Productores

Como se ha sefalado, la carencia de estudios de estratificacion en la mayoria de los
estados ha impedido que el Programa incida de manera diferenciada sobre los distintos
tipos de productores en funciéon de sus necesidades especificas. En la mayoria de las
entidades federativas se asignan los apoyos con base Unicamente en las categorias
establecidas en las Reglas de Operacién, mismas que presentan varias deficiencias,
destacandose, entre otras: i) que los estratos han sido definidos considerando solamente
la variable superficie cultivada dejando de lado otras de importancia significativa para
determinar el tipo de productor, y ii) que las categorias planteadas son de un rango tan
amplio que permiten mucha heterogeneidad entre los productores que caen dentro de
cada una de ellas.
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Para ejemplificar lo anterior, se tiene que el 95.9% de los productores beneficiados por el
Programa correspondieron a las categorias de “Productores de Bajos Ingresos en
Transicion” y “Resto de Productores” (Ver Figura 3). Sin embargo, considerando ambas
categorias en conjunto el rango es tan amplio que dentro de él bien cabe un productor
gue cuente con 5 hectareas de riego o uno que cultive 200 hectareas, siendo que se trata
de productores muy diferentes. Por esta razén, se vuelve imperativo realizar una
estratificacion de productores mas precisa, incorporando ademas de la superficie, otras
variables relevantes como el nivel tecnoldgico, escolaridad y el valor de los activos.

Asi, para efectos de esta evaluacion se consideraron las cuatro variables antes citadas
para determinar una tipologia de productores mas detallada, misma que se compone de 5
estratos®’. Con base en esto, tal y como se aprecia en la siguiente figura, el Programa de
Fomento Agricola beneficio fundamentalmente a los productores de los estratos Il y I, ya
que en forma conjunta representaron el 65.5% del total de beneficiarios, a la vez que
concentraron el 63.1% de los recursos publicos ejercidos. Les siguié en importancia el
estrato IV, con el 24.5% de los beneficiarios y el 26.4% de los recursos.

Esta distribucion deja ver mayores grados de concentracion relativa en los estratos lll, IV
y V, en todos ellos su participaciéon en los subsidios totales del Programa es mas que
proporcional respecto de su participacion en numero de beneficiarios, situacion que
obedece al tipo de componente apoyado.

Figura 16. Asighacion de recursos segun tipo de
beneficiario 2003
(Porcentaje
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003.
3.4.3 Oportunidad de la asignacion de recursos

Los tiempos promedio de gestidn de los apoyos del Programa siguen siendo muy largos.
En la percepcion de los funcionarios vinculados a la operacion del Programa en los
estados, el tiempo que toma desde la presentacion de la solicitud completa, notificacion
de aprobacion y recepcion del apoyo es de poco mas de 100 dias, esto da lugar a que un
promedio del 10% de los solicitantes aprobados desistan de continuar con su proyecto de
inversion.

“3para mayores detalles al respecto, véase el anexo sobre tipologia de beneficiarios.
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Asimismo, desde la Optica de los beneficiarios, so6lo el 74.5% de ellos manifesté haber
recibido el apoyo en forma oportuna, de acuerdo con los ciclos productivos de su
actividad, mientras que el resto lo recibi6 fuera de tiempo.

Estos prolongados tiempos de gestion de los apoyos conllevan a un problema de
certidumbre para el productor, pues para un amplio sector esto es una cuestién de
expectativas que afecta la decisiébn de emprender una nueva inversion en la unidad de
produccion. Mientras que para productores de mayores recursos, el apoyo del Programa
realmente constituye una restitucion de liquidez por una inversion que de cualquier
manera hubiesen hecho.

El problema de desistimiento se produce normalmente debido a la demora en la respuesta
a las solicitudes, al desfase con los ciclos productivos del campo o a la poca capacidad
economica de algunos beneficiarios. Todos estos factores estan relacionados con el
caracter de reembolso de los apoyos de Alianza.

En efecto, hay que recordar que Alianza opera a través de un esquema que supone un
pago o reembolso sobre una erogacion ya realizada. En el caso de componentes, el
productor o grupo de productores deberéd realizar la compra del bien y posteriormente,
contra la factura obtenida, gestionar el reembolso correspondiente. En el caso de
proyectos se cuenta con un plazo determinado una vez obtenida la aceptacion de la
solicitud para poder concluir la obra y presentar los comprobantes correspondientes para
proceder al tramite de liberacién del pago.

Como ya se menciond, todo apoyo de Alianza se entrega sobre comprobacién de
realizacion del gasto, lo que sin duda facilita la administracion de los recursos y ayuda a
evitar malos manejos en los mismos, pero dificulta el objetivo de estimular nuevas
inversiones al condicionar el apoyo de Alianza a la previa realizacion del gasto por parte
del productor. Asimismo, el esquema de reembolso obliga a los productores a contar con
liquidez para realizar la inversién, por lo que los productores de escasos recursos
dificilmente pueden acceder a los apoyos.

Las Reglas de Operacidén prevén la posibilidad de constituir garantias liquidas con los
apoyos de Alianza a fin de incorporar a productores que no pueden poner su parte de la
inversion. Se observa que este mecanismo empieza a ser de utilidad en algunos estados,
ya que se utilizan los recursos para alimentar fondos que financiaran al productor en la
instrumentacion de proyectos. Un ejemplo de este tipo de estrategias lo constituye FINCA
Chiapas, programa que ofrece apoyos directos al productor en forma de garantia liquida
para la obtencién de financiamiento, asistencia técnica y aseguramiento. Con esto se
espera que productores que normalmente no tendrian acceso al financiamiento ahora si
dispongan de opciones en distintas fuentes. En el caso de Jalisco se explora la posibilidad
de crear un fideicomiso que conjugue recursos de Alianza y otras fuentes para crear un
fondo fiduciario. Una de las ventajas de esta modalidad es que el banco es quien evalta
el riesgo del proyecto y que los recursos publicos se potencian al permitir el acceso a
créditos mayores.

3.4.4 Participacién estatal en las inversiones del Programa

La Alianza prevé una responsabilidad compartida de la Federacion y los gobiernos
estatales no sé6lo en temas operativos sino también en materia presupuestal. Ambos
agentes son corresponsables junto con los productores rurales, ya que los subsidios
financiados con recursos federales y estatales son complementarios de las inversiones de
los beneficiarios. No obstante, como se sefialé en el capitulo de caracteristicas del
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Programa, la participacién relativa de los estados en el financiamiento de la modalidad
federalizada del Programa se ha reducido sensiblemente en los ultimos afios.

Algunos funcionarios estatales expresan que una de las razones por las que no se
comprometen mas recursos en Alianza es que se burocratiza el proceso de su aplicacién
y consideran preferible poder disponer de ellos en los términos y plazos en los que
pudieran ser utiles y mas &giles para atender la situacion coyuntural local. Los estados
perciben que invertir en Alianza implica sujetarse a mayores controles presupuestales, y
en algunos casos, la decision de no invertir mas recursos se debe a que buscan eludir
dicho control. En otros casos, la baja participacion en Alianza se explica por la falta de
capacidad de apropiacién y adecuacion del Programa para orientarlo hacia las prioridades
estatales.

La participacion de los estados en la mezcla de recursos del Programa muestra
variaciones segun los componentes apoyados, esto obedece a varias razones: elevado
costo y complejidad en el ejercicio de los recursos, como por ejemplo en el caso de los
sistemas de riego tecnificado e invernaderos; menor costo relativo en material vegetativo
y paquetes tecnoldgicos (semillas, fertilizantes, etc.), que ademas alcanzan a un mayor
namero de beneficiarios (lucro politico); o, como en el caso de los tractores, que ademas
de la facilidad para su ejercicio presupuestal reflejan variados intereses econdémicos
locales (proveedores, operadores en ventanilla incentivados por los proveedores, etc.).

Figura 17. Participacion Federal-Estatal por
componentes en 2003 (% del total de recursos
presupuestales)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios del Programa en 2003.

3.4.5 Participacién de los municipios en la operacién de Alianza

En el marco del fomento del federalismo, el gobierno federal lleva a cabo acciones para
ampliar y fortalecer las atribuciones de los municipios bajo una légica de subsidiaridad
que parte del hecho de que es el nivel de gobierno que mejor conoce los problemas de la
poblacién rural y las posibles soluciones.
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La Ley de Desarrollo Rural Sustentable en su articulo 31- XIl establece que los Distritos
de Desarrollo Rural deben “Apoyar la participacion plena de los municipios en la
planeacién, definicibn de prioridades, operacion y evaluacion de las acciones del
desarrollo rural sustentable...” En ese contexto, la estrategia de municipalizacion de
SAGARPA opera a través de Alianza. Los avances en esta linea se han dado a través del
Programa de Desarrollo Rural que trabaja en el fortalecimiento de las capacidades de
planeacién y administrativas de los municipios, difunde la LDRS y la vision de desarrollo
rural de la Secretaria.

De los programas de la Alianza, es en el de Desarrollo Rural en el que se ha promovido
una participacion activa en el ejercicio de los recursos a través de la estrategia de
operacién municipalizada. Adicionalmente, en algunos estados la participacion de los
gobiernos municipales es como ventanilla receptora de las solicitudes de Alianza y como
asesor de los productores.

3.4.6 Cumplimiento de la normatividad en las Reglas de Operacion

Desde la perspectiva de los funcionarios que tienen a su cargo los diversos procesos que
entrafia la operacion del Programa en los estados, hay aspectos en los que sigue siendo
débil el cumplimiento de la normatividad.

Llaman la atencién, en particular, las bajas calificaciones que le otorgan los funcionarios a
la publicacion y colocacion de listados de proveedores y precios de los productos en las
ventanillas receptoras de solicitudes, informacion sin duda clave para que el productor
tome mejores decisiones.

Asimismo, la publicacion de las listas de solicitudes autorizadas y no autorizadas, y el
acceso del productor a la consulta directa del SISER para conocer la situacion del tramite
de su solicitud, dejan ver un pobre desempefio que afecta la transparencia de los
procesos de asignacion de los apoyos.

Estas deficiencias son en gran parte el resultado de lo ya sefialado respecto del arreglo
institucional de empalme entre la federacion y el estado, asi como de la poca claridad en
la distribucion de funciones y los recursos para la operacion del Programa.

Figura 18. Calificacion sobre apego a Reglas de Operacion

Apertura Difusién Publicacion Notificaciéon Publicacién Fijacion Verificacion Acceso del Contraloria
ventanillas programas listas dictamen listas tiempos entrega- productor al social en
proveedores solicitante solicitudes respuesta recepcion SISER operacion
apoyos

Fuente: Encuesta a funcionarios en los estados.
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3.4.7 Logros e insuficiencias en la operacion del SISER

El Sistema SISER-Alianza fue puesto a disposicion de los Fideicomisos Estatales de
Distribucion de Fondos y de los gobiernos estatales durante el afio 2002 bajo una
plataforma muy novedosa e importante de trabajo en linea que permite la captura de
datos a través de Internet. Ante la necesidad del Gobierno Federal de establecer sistemas
de informacion confiable y oportuna en los programas de manejo federalizado, se concibid
este sistema como un mecanismo de transparencia en la operacion de los mismos y como
un instrumento para el control, supervision y seguimiento fisico y financiero de las
solicitudes.

En ese afio, las RO indicaban que los Fideicomisos tenian como obligacién incorporar a
sus sistemas de seguimiento, de control y evaluacién, el “Sistema de Informacion del
Sector Rural” (SISER) que la SAGARPA disefiaba para tal efecto y que pondria a la
disposicion de cada entidad federativa. Sin embargo, desde un inicio, la puesta en marcha
de este sistema presentd un conjunto de problemas técnicos y administrativos que hasta
la fecha han impedido que su uso sea generalizado en toda la Republica y que incluso,
han creado en algunos funcionarios una actitud de franco rechazo a su implementacion.

En estados como Sonora y Querétaro no se utilizé el SISER en el afio 2003. En otros
estados como Nuevo Ledn Unicamente se capturan las solicitudes apoyadas una vez que
son aprobadas, lo que se aleja de los objetivos del sistema. En el caso de Jalisco se
encontré que las solicitudes se ingresan al sistema estatal cuando cuentan con el visto
bueno del Consejo Municipal y el Distrital.

Chiapas, Guanajuato, Jalisco y Sonora han desarrollado sistemas estatales muy
parecidos a la propuesta del gobierno central y que son compatibles con los
requerimientos de informacién de SAGARPA. De esta manera sustituyen al SISER
federal, pero al mismo tiempo cumplen con la normatividad al entregar los campos
obligatorios de informacién para permitir la conformacion las bases de datos a nivel
nacional. En 2003, Oaxaca simplemente abandoné la utilizacion del sistema sin
remplazarlo por otro, con lo que fue imposible dar seguimiento a las solicitudes,
incrementandose el margen de discrecionalidad de los tomadores de decisiones.

El SISER esta disefiado para reducir la discrecionalidad de los diversos agentes
involucrados en el proceso de seleccion de solicitudes, por lo que en algunas estructuras
estatales no ha sido bien recibido al disminuir significativamente la posibilidad de que los
funcionarios puedan modificar las condiciones de manejo de la informacion.

Para SAGARPA, el origen del problema ha sido la gran diversidad de las formas de
operar el esquema de entrega de los apoyos, asi como la forma de documentar,
dictaminar, autorizar y realizar pagos de los recursos de Alianza en cada entidad. Lo
anterior impide una normalizacién o estandarizacion de los procedimientos de atencién de
las solicitudes y por ende la implementacion de un sistema Unico.

Para resolver los graves problemas de implementacién, se creé a través de las RO 2003
la Coordinacion de Control e Informacion del Sistema “SISER-Alianza Contigo”, integrada
por funcionarios federales y estatales con la finalidad de establecer los vinculos
necesarios que garanticen la operaciéon del sistema, su supervision y mantenimiento.
También tiene la funcién de realizar la capacitacion requerida y ser facilitador del personal
operativo, técnico y de servicio.

En la nueva version del SISER diseflada para el ejercicio 2004, se ha mejorado
sensiblemente la capacidad de conexion y los operadores estatales actualmente se ven
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beneficiados con una comunicacidon mas eficiente que permite la captura en linea de las
solicitudes de Alianza. Asimismo, la capacitacion ha sido un proceso sostenido desde el
inicio del proceso de implementacién en 2002, por lo que los niveles de conocimiento y la
curva de experiencia de los funcionarios relacionados al sistema se han incrementado.

3.4.8 Orientacion de los componentes de ejecucién nacional

La modalidad de ejecucién nacional se define en las RO como aquellos “recursos
federales que se convienen con las organizaciones de productores y en su caso, con los
gobiernos estatales, para atender proyectos integrales por cultivo y especie de prioridad
nacional, y programas especiales de prioridad estatal”.** A diferencia de la opcion
federalizada, SAGARPA asigna estos recursos directamente a los proyectos.

En términos presupuestales, la modalidad de ejecucion nacional representé el 29% de los
recursos federales autorizados para el Programa en 2003. Su operacion cubrié diversos
propositos: el fortalecimiento productivo en cultivos prioritarios, la atencién a factores
criticos (contingencias climatoldgicas), el impulso a la integracion de Comités Sistema
Producto, la contribucion a proyectos de agronegocios (esquema FOMAGRO-FIRCO), y
apoyos a proyectos estratégicos de investigacion y desarrollo tecnolégico, entre los mas
relevantes.

Vale la pena mencionar que desde su origen esta modalidad de ejecucion de los recursos
ha encerrado un potencial importante para contribuir al desarrollo de la agricultura. Por
ejemplo, por esta via se pueden atender problemas regionales que escapan al ambito
estatal o estratégicos desde una perspectiva de pais; es posible impulsar proyectos que
involucran un alto riesgo pero que revisten una gran importancia por su efecto
demostrativo en el ambito de las innovaciones tecnolégicas; o bien proyectos que por los
altos montos de inversién requerida rebasan las posibilidades presupuestales de los
estados. Sin embargo, también debe sefalarse que esta modalidad no ha estado exenta
de ciertos vicios en la asignacion de los apoyos, debido a determinadas situaciones
coyunturales de presion de parte de algunos grupos de productores.

Para el afio 2004, el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion establece en
su articulo 64 bis C que “se debera garantizar la federalizacion en su totalidad de los
siguientes programas... de la Alianza para el Campo... los subprogramas: Desarrollo
Rural, Fomento Agricola, Fomento Ganadero e Integracibn de Cadenas
Agroalimentarias”.*

Funcionarios estatales, federales y locales prevén problemas sociales tanto por la
reduccién presupuestal que se deriva de la supresién de los recursos de ejecucion
nacional, como por la falta de informacién con respecto al financiamiento de este tipo de
proyectos en 2004. Existe la inquietud con respecto a la continuidad de los proyectos
financiados mediante recursos de ejecucion nacional en 2003 que no han sido concluidos
y que benefician a amplios segmentos de la poblacién rural en algunos estados.

La mayor parte de los gobiernos de los estados visitados por el equipo de evaluadores,
suponen y cuentan con que la Federacidon tiene recursos alternativos para seguir
apoyando proyectos de ejecucion nacional, ya sea dentro o fuera del marco de Alianza. A
otros, se les ha comunicado por via oficial que no habra recursos de ejecucion nacional
por lo que deberan realizar las previsiones correspondientes en el presupuesto

“4 Reglas de Operacion, p. 8.
> Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion (DPEF), 2004, Art. 64 bis C.
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federalizado.*® Sin embargo, no hay claridad respecto a las reglas de aplicacién de los
recursos que se federalicen, y al hecho de que al sujetarse a las Reglas de Operacion
vigentes, seria imposible financiar proyectos de gran magnitud a pesar de ser rentables o
socialmente deseables.

3.4.9 Estrategia de asistencia técnica de Alianza

La asistencia técnica en Alianza tiene una atencion diferenciada entre programas. En dos
de ellos (Desarrollo Rural y Fomento Ganadero) constituye un eje sustancial de sus
respectivas estrategias, al acompafar las acciones de financiamiento directo a la
capitalizacion de las unidades productivas. Sin embargo, se evidencia la falta de un
disefio Unico que proporcione elementos comunes y congruentes en las diferentes areas
de Alianza y que, sobre todo, pueda enmarcarse en una politica general que oriente los
esfuerzos para propiciar el cambio tecnolégico en el sector.

En Fomento Agricola no se observa una estrategia consolidada como la de los otros
programas y sOlo se apunta en las Reglas de Operacion que la Investigacién y
Transferencia de Tecnologia continda bajo la operacion de las Fundaciones Produce y se
orienta a responder a las demandas de las cadenas productivas.

La estrategia de Desarrollo Rural aparece mas ambiciosa y con lineas claras en su disefio
que abarcan:

La capacitacion de técnicos

Su incorporacién a un sistema de desarrollo de proyectos

La especificacion clara de procedimientos y productos

La supervision de la calidad de diversos servicios (disefio, capacitacion, puesta en
marcha y consultoria) y

e Laintegracion de una unidad técnica para la atencién del programa

No obstante, se ha convertido en un proceso complejo en el que intervienen multiples
organizaciones y actores individuales con diversas atribuciones y necesidades de
coordinacién que la hacen susceptible de errores y desfases. Amplios segmentos de
funcionarios estatales la perciben como complicada y burocratizada, ademas de
excesivamente costosa. En los estados normalmente se apuntan un conjunto de vicios en
gue han incurrido las instancias que participan en él, sobre todo en el manejo de los
técnicos PRODESCA que para muchos de los funcionarios resultan simplemente
insalvables; el comentario general con respecto a estos técnicos es que producen
proyectos de mala calidad en gran volumen y sin el objetivo de que sean utilizados por los
productores.

La estrategia de Fomento Ganadero es menos compleja en su disefio pero también
presenta un conjunto de problemas en su puesta en marcha que condicionan sus
resultados. En el trabajo de campo se observé que este subprograma carece de un
planteamiento estratégico que determine sus alcances, las principales caracteristicas de
su operacion y que dé sentido a sus resultados al paso del tiempo.

En 2003 se ha incluido, entre las funciones de la Comisién de Desarrollo Rural, la
responsabilidad de establecer los vinculos y coordinaciéon de acciones con las
Fundaciones Produce, el COTEGAN y el Comité Técnico Agricola en torno a los
programas de desarrollo de capacidades y de apropiacion de tecnologias para los

8 Es el caso del estado de Oaxaca.
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productores de bajos ingresos en transicibn, y su incorporacion a las cadenas
agroalimentarias. Asimismo, se menciona en las Reglas de Operacion, que buscando una
mayor coordinaciéon de los programas de Alianza, las acciones para el desarrollo de
capacidades o cédulas de autodiagnédstico, que reciban apoyos con los subprogramas de
Fomento Agricola, podran ser aprobadas por el PRODESCA, previa validacion del Comité
Técnico Agricola.

Por otra parte existe una débil articulacién entre los esfuerzos de asistencia técnica y las
instancias de investigacién y transferencia de tecnologia. Aln cuando normalmente en las
comisiones técnicas participan representantes de las instancias de generacion e
innovacion tecnoldgica como el INIFAP o las Fundaciones PRODUCE, en la mayoria de
los casos esa participacién no se concreta en la instrumentacién de acciones conjuntas
para la transferencia de tecnologia. No existen mecanismos institucionales para que los
técnicos se nutran de los avances de los programas de investigacion y que sirvan como
detonante para su rapida incorporacion a los procesos productivos.

La conjuncion de los esfuerzos en materia de investigacion y transferencia de tecnologia
con los de asistencia técnica permitiria potenciar los recursos y garantizar resultados y
beneficios para los productores. Sin embargo se observa que los resultados de las
investigaciones impulsadas por la Fundacion PRODUCE con recursos del subprograma
de Investigacion y Transferencia de Tecnologia, tienen serios problemas para ser
transferidos y por lo tanto no permean hasta los esfuerzos de asistencia técnica.
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Capitulo 4

Evaluacion de impactos

En este capitulo se presenta un analisis sobre la magnitud de los impactos derivados de
las inversiones apoyadas en las unidades de produccién y sobre los factores que influyen
en su generacién. La evaluacion se realiza distinguiendo dos niveles de impacto: un
primer nivel considera los impactos en ingreso y empleo, que determinan mucho de la
razon de ser del Programa, en un segundo nivel se examinan los impactos en las
variables clave que explican los resultados en el primer nivel. El andlisis considera
beneficiarios de los ejercicios 2001 y 2003, con el fin de tener en cuenta los efectos de
maduracion de las inversiones y su permanencia y aprovechamiento en el tiempo.

La evaluacion de impactos en beneficiarios 2003 considera Unicamente el subprograma
de Fomento a la Inversion y Capitalizacion y, para beneficiarios 2001, toma en cuenta los
programas homologables con el subprograma actual. Las equivalencias entre el
subprograma 2003 y los programas 2001 se muestran en el siguiente cuadro.

Cuadro 11. Equivalencias de programas 2001-2003

2003 ‘ 2001 ‘
Mecanizacion

Tecnificacion del riego

Subprograma de Fomento a | Rehabilitacion y conservacién de suelos

la Inversion y Capitalizacion | Desarrollo de la horticultura ornamental
Agricultura bajo ambiente controlado
Equipamiento poscosecha

Cultivos estratégicos
Fuente: Reglas de Operacién 2001 y 2003.

4.1 Impactos en indicadores de primer nivel

4.1.1 Cambios en el ingreso

El Programa de Fomento Agricola tiene como objetivo final elevar el nivel de ingreso de
los productores agricolas. Para lograrlo, contempla la realizacion de diversas acciones
tales como la capitalizacion de las unidades productivas, el fomento de la productividad y
produccion, la reconversion productiva y la integracion de cadenas agroalimentarias, entre
otras.

En términos generales, la estructura del ingreso total de los productores agricolas se
compone de tres grandes rubros: el ingreso proveniente de actividades agricolas, el
ingreso por actividades no agricolas y las percepciones por la venta de mano de obra.

En este marco, es claro que el Programa solo incide sobre un componente del ingreso
agricola: el que proviene de las actividades agricolas desarrolladas por los beneficiarios,
ya que no contempla impulsar la diversificacion de las actividades econdmicas que
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posibilitaria que los productores incursionaran en otras ramas de la economia que
también son generadoras de ingreso.

Asimismo, considerando la estructura programatica de FA es facil ver que sus impactos
en el nivel de ingreso son, en lo fundamental, resultado de los cambios logrados en el
volumen de produccion y no de su efecto sobre el nivel de precios, ya que los subsidios
estan orientados esencialmente hacia la esfera de la producciébn mas que hacia los
mercados®’.

El andlisis que se presenta en este apartado pone énfasis en los beneficiarios 2001
debido a que los cambios en los indicadores de segundo nivel (analizados mas adelante)
requieren de cierto tiempo para que se manifiesten en el nivel de ingreso. Tal es el caso
de los cambios en productividad, variable que suele ajustarse con retraso en el tiempo,
pues la incorporacion y asimilacion de nuevas tecnologias asi como el nivel 6ptimo de
aprovechamiento de las inversiones sélo se alcanzan después de un cierto lapso de
tiempo.

Los beneficiarios que recibieron apoyo en algun componente del Programa en 2001
incrementaron su ingreso bruto promedio por hectarea en los cultivos en que utilizaron el
apoyo en un 28% al afio 2004.

Una revision por tipo de productor permite apreciar que los mayores cambios en esta
variable se tuvieron en los estratos Il y V (Figura 19).

Figura 19. Cambio del ingreso bruto promedio por hectarea de los
beneficiarios 2001 en los cultivos donde se utilizé el apoyo
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001

Esta variacion en el ingreso agricola debida al Programa es el resultado, a su vez, de una
combinacion de los cambios que se presentaron en los indicadores de segundo nivel. En
algunas ocasiones, los cambios que experimentan dichos indicadores pueden reflejarse
sobre el ingreso en forma gradual a través del tiempo, como seria el caso de una mejora
en el desarrollo de capacidades, en la organizacion productiva, o incluso en el nivel

" En general, en la presente evaluaciébn se asume que los precios constituyen una variable exégena, sin
embargo debe tenerse presente que en algunos casos el Programa si puede influir en el precio que reciben
los productores, al menos a nivel local o regional. Esto puede ocurrir cuando los beneficiarios logran insertarse
en nuevos mercados o bien cambian el destino de sus ventas (véase el apartado 4.2.6 de este Capitulo).
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tecnoldgico. Sin embargo, en otros casos los cambios en variables tales como la
reconversion productiva y/o la integracion de cadenas agroalimentarias pueden provocar
ajustes rapidos en el ingreso, ya que en el primer caso los beneficiarios pueden estar
cambiando hacia cultivos mas rentables que incrementen significativamente su ingreso, o
en el segundo caso el productor podria avanzar un eslabén mas en la cadena de valor
apropiandose de una mayor proporcion del mismo. En los apartados subsecuentes se
analizan las variaciones observadas en cada uno de estos indicadores.

Por otra parte, al revisar las variaciones en el ingreso bruto promedio por hectarea segun
rama productiva se observa que los mayores incrementos se presentaron entre los
productores de hortalizas, cultivos industriales y granos y oleaginosas. En el caso
particular de los granos y oleaginosas cabe sefialar que se trata de ciertos segmentos del
mercado, con productos bien diferenciados, demandados por la agroindustria bajo
esquemas de agricultura por contrato, que en ocasiones recibe mayores precios en
relacién a los granos genéricos.

4.1.2 Generacion de empleo

Es importante sefialar que el Programa de Fomento Agricola no contempla entre sus
objetivos, de manera explicita, incidir sobre el nivel de empleo en el subsector agricola.
Sin embargo, la realizacion de inversiones da lugar a la dinamizacion de la produccion,
con su consecuente efecto en el empleo, tanto en la unidad de produccion, como en otras
ramas productivas.

En este marco, la entrega de subsidios por el Programa en 2001 logré incrementar en
6.7% el numero de jornales contratados por los beneficiarios en las actividades en las que
se utilizo el apoyo. Si extrapolamos este resultado para toda la poblacién de beneficiarios
que en 2001 recibieron apoyo en componentes de capitalizacién, entonces este aumento
equivale a plantear que de cada once beneficiarios, uno de ellos creé un empleo
permanente.

En lo referente a los cambios segun el tipo de productor, se observé que el impacto del
Programa en el empleo contratado fue mayor entre los beneficiarios de los estratos altos.
Asi, de cada 10 nuevos empleos generados debido a los apoyos, 6 fueron creados por
beneficiarios del estrato V y cerca de 2 en el estrato 1V, en tanto que en el estrato | el
impacto fue minimo (Figura 20).

Figura 20. Proporcion de nuevos empleos generados
debido al Programa segun tipo de beneficiario 2001

0,4% 12,0%

12,1%

58,4%
17,1%

Tipo de beneficiario

(| il o o mv

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001
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Esta mayor proporcién de empleos creados en los estratos altos estd asociada a dos
elementos: la escala de produccién y la rama productiva. En relacion con el primero de
ellos, es factible pensar que es entre los productores mas grandes que desarrollan
proyectos productivos de una mayor dimension donde hay mayores posibilidades de crear
mas empleos nuevos, sobre todo tratandose de jornales asalariados, mientras que los
productores pequefios tienen menor capacidad econémica para emplear mano de obra
asalariada.

El segundo elemento que ayuda a explicar el hallazgo anterior se refiere al tipo de cultivo
gue desarrollan los beneficiarios. En este sentido, los beneficiarios que mas empleos
nuevos generaron (estratos V y V) en la mayoria de los casos se trata de productores
que se encuentran en las ramas de hortalizas y frutales principalmente, mismas que
constituyen los giros productivos con mayor creacion de empleo, pues en forma conjunta
generaron el 86% de los empleos contratados (Figura 24). Como es sabido, estos cultivos
se caracterizan por ser intensivos en mano de obra y los resultados de la presente
evaluacion asi lo confirman: cada 2 beneficiarios productores de hortalizas emplearon un
nuamero de nuevos jornales equivalente a un empleo permanente, y en frutales la relacion
fue de 4:1. En contraste, entre los beneficiarios dedicados al cultivo de cereales y
oleaginosas, para la creacion de un empleo permanente se requirieron alrededor de 67
beneficiarios, ello debido al alto grado de mecanizacién del proceso productivo que se ha
alcanzado en estos cultivos.

Figura 21. Proporcion de nuevos empleos generados debido al
Programa segun rama productiva 2001
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001

En adiciébn a lo anterior, los mayores impactos en productores grandes también se
explican por el tipo de componentes en los cuales reciben apoyo, ya que suelen ser los
receptores de los subsidios que estan destinados a proyectos para el procesamiento de la
produccion primaria, como el establecimiento de seleccionadoras y/o empacadoras del
producto o bien plantas procesadoras, en cuya puesta en marcha y operacién se requiere
de la contratacién de importantes cantidades de mano de obra.

Finalmente, de acuerdo con la informacién muestral sobre el tipo de mano de obra
utilizada en las actividades apoyadas, se tiene que en 2001 el 69% fueron jornales
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contratados y el 31% restante correspondié a mano de obra familiar. La incidencia del
Programa sobre el empleo de jornales familiares fue minima, pues sélo logré incrementar
el nimero de jornales de este tipo en 1%.

4.2 Impactos en indicadores de segundo nivel

4.2.1 Inversion y capitalizacion

La capitalizacion de las unidades de produccion constituye uno de los instrumentos
fundamentales con que cuenta el Programa de Fomento Agricola para incidir sobre el
nivel de ingreso de los productores y la diversificacién del empleo. En este marco, los
componentes de apoyo orientados hacia la capitalizacién también posibilitan resultados
intermedios en otros indicadores de gran relevancia como son el nivel de productividad, la
escala de produccion y la integracién del productor a cadenas de valor.

a) Estructura del capital en las unidades de produccién beneficiadas

La encuesta a beneficiarios del Programa de los afios 2001 y 2003 permite apreciar que la
estructura del capital de las unidades de produccidon en ambos casos es muy similar. Se
observa el predominio de los bienes de capital asociados al cultivo y tratamiento
poscosecha. No obstante, la presencia del ganado es también significativa, como reflejo
del caracter multifuncional de la agricultura en muchas de las unidades de produccion. La
participaciéon de las plantaciones de diversos cultivos perennes (frutales, industriales, etc.)
completa la disposicién de activos en las unidades de produccion®.

Plantaciones 12.3

Ganado 26.8

Maquinaria, equipo
e instalaciones
60.9

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001 y 2003.

A nivel de estrato de productor se registran diferencias importantes en el peso relativo de
cada componente de capital dentro de la unidad de produccién. Asi, conforme se pasa a
estratos de mayores recursos cobra mayor relevancia la categoria de maquinaria, equipo
e instalaciones e, inversamente, en el caso del ganado su contribucion se eleva en los

“8 Cabe aclarar gue en la estructura de capital en las unidades de produccion no se incluyo6 la tierra debido a
las dificultades para asignar el precio correspondiente a las tierras ejidales y comunales.
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estratos mas bajos donde es comun tener animales de traspatio. En las plantaciones, es
mas uniforme su importancia entre los distintos estratos, si bien, en el estrato | es mas
alto su peso en la composicion del capital, debido a la presencia de importantes grupos de
pequefios productores en cultivos como el café y la cafia de azucar, entre otros.

Cuadro 12. Estructura porcentual del capital por estrato de
beneficiarios

Concepto/Estrato I Il [ vV \Y
Maquinaria 459 | 536 | 62.0| 66.6 | 69.3
Ganado 328 | 326 | 270 | 224 | 176
Plantaciones 212 | 13.7| 11.0| 11.0| 131
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

b) Incremento en el valor de los activos

Los hallazgos de la presente evaluacion muestran que el incremento en el valor de los
activos de los beneficiarios del Subprograma de Fomento a la Inversion y Capitalizacion
2001 fue de 11% debido a la entrega de los apoyos (Cuadro 13).

Cuadro 13. Impactos del Programa en el nivel de
capitalizacion de beneficiarios 2001
Aumento en el valor de los activos debido al

Programa
Tipo de beneficiario
Pesos % de incremento sobre
el valor de activos antes
del apoyo

I 6 153 86.7

Il 12 255 31.8

I 29 301 15.1

v 35875 8.0

Y 72 436 4.8

Fomento Agricola 24 443 11.0

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

Es interesante observar que considerando los montos absolutos los cambios en
capitalizacion son de mayor magnitud entre los productores grandes, pero en términos
relativos la incidencia del Programa en la capitalizacién de los productores es mucho
mayor en los beneficiarios de los estratos bajos. Esto se debe a que para los productores
pequefios los activos adquiridos via el apoyo de la Alianza vienen a redimensionar su
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unidad de produccién en mucho mayor medida que en el caso de los grandes en donde la
escala de produccion y el valor inicial de los activos son de mayores dimensiones.

Asimismo, es importante sefialar que la magnitud de estos impactos del Programa
podrian incrementarse de manera significativa si se atienden los factores limitantes que se
han sefialado en capitulos previos, tales como la falta de oportunidad en la entrega de los
recursos, el escaso avance en el desarrollo de proyectos integrales y la carencia de una
estratificacion de productores mas apropiada que oriente la asignacion 6ptima de los
recursos.

c¢) Induccién de inversion

Un analisis sobre los montos del subsidio de Alianza y las aportaciones de los
beneficiarios en 2003 permite determinar que por cada peso de subsidio recibido, el
productor aporté 1.61 pesos en promedio. Esta aportacién podria interpretarse como el
tamafio de la induccion de inversion adicional que esta logrando el Programa en las
unidades de produccidon apoyadas, si suponemos que todas las inversiones fueron
inducidas por el mismo.

La relacion definida como aportacion del productor/subsidio recibido es mayor en los
estratos de productores mas grandes (IV y V), lo cual es consistente con el hecho de que
se trata de productores con mayor capacidad para realizar su aportacién. Adicionalmente,
esto guarda una relacion directa con el tipo de componente que tipicamente recibe cada
estrato: a los productores de los estratos altos se les apoya principalmente en rubros que
requieren de una inversién complementaria elevada (por ejemplo empaques, centros de
acopio, invernaderos, etc.), en tanto que los productores de los estratos bajos suelen
recibir apoyo en componentes que requieren de una inversion adicional de menor cuantia
(por ejemplo, mejoradores de suelo, plantulas, tractor, etc.).

Cuadro 14. Aportacion del productor por cada peso de subsidio recibido 2003

Fomento
Tipo de Agricola
beneficiarios
Aportacién/subsidio 1.16 1.13 1.64 2.06 1.98 1.61
(pesos)

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003.

Sin embargo, cabe precisar que no todas las aportaciones realizadas por los beneficiarios
pueden considerarse parte de la inversién inducida por el Programa, pues como se sefalo
en el capitulo anterior, una proporcién importante de ellos (40.1%) manifestd que aun sin
los apoyos recibidos hubiesen realizado las inversiones.

4.2.2 Cambio técnico

Del total de beneficiarios 2001 el 26% de ellos experimenté una mejora en el indice
tecnoldgico (IT)*® como efecto directo del Programa (Figura 26). Entre este subconjunto

49 EI cambio técnico se obtiene calculando la variacion del indice del nivel tecnoldgico (IT) antes y después del
apoyo. En la construccién del IT se consideran cuatro componentes tecnoldgicos de importancia para el
subsector agricola: calidad genética del material vegetativo, riego, fertilizacion y mecanizacién. El IT toma
valores en el intervalo [0, 1]; un valor cercano a 1 se interpreta como una situacion de alto nivel tecnoldgico.
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de beneficiarios, el cambio observado fue importante ya que el IT pas6 de un valor inicial
de 0.40 a 0.59 después de los apoyos. Dado que el indice se construyd para que reflejara
el nivel de uso de los componentes tecnoldgicos incluidos, entonces este aumento
significa simplemente que los beneficiarios se encontraban utilizando mas de dichos
componentes después de recibir los apoyos en una proporcién cercana al 48%.

Figura 23. Proporcion de beneficiarios 2001 con cambio
técnico debido ala Alianza y otras causas

@ Beneficiarios con cambio técnico debido a Alianza
W Beneficiarios con cambio técnico debido a otras causas
O Beneficairios sin cambio técnico

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001

Al analizar los impactos sobre este indicador entre los distintos tipos de beneficiarios se
encontré que los cambios de mayor magnitud debidos a los apoyos de FA se presentaron
en los estratos bajos, lo cual es resultado de que en este tipo de productores se parte de
una base tecnoldgica muy pequefa, mientras que entre los productores grandes, donde el
nivel tecnolégico ya de por si es alto, los incrementos marginales son mas dificiles de
conseguir.

Cuadro 15. Impactos del Programa en el indice tecnolégico
segun tipo de beneficiario 2001

Tipo de beneficiario ITa ITp Cambio en IT
I 0.13 0.47 0.34
Il 0.32 0.52 0.20
1 0.46 0.61 0.15
\Y% 0.59 0.76 0.17
V 0.78 0.81 0.03
Fomento Agricola 0.40 0.59 0.19

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001
ITa: Indice del nivel tecnoldgico antes del apoyo.
ITp: Indice del nivel tecnoldgico después del apoyo.

De entre los elementos considerados en la construccion del IT, la Alianza impacta en
mayor medida en los conceptos de riego y mecanizacion, en tanto que su influencia es
mas débil en los componentes de semillas, material vegetativo y fertilizacion. Estas
diferencias en los impactos entre componentes tecnoldgicos se explican por el hecho de
que los apoyos para mecanizacién y sistemas de riego representan una proporcion muy

70



PROGRAMA FOMENTO AGRICOLA

importante de los recursos totales del Programa (alrededor de tres cuartas partes, segun
se sefialé en el Capitulo 3), mientras que los apoyos canalizados hacia fertilizacion y
material genético son de menor cuantia (paquetes tecnol6gicos y material vegetativo).

4.2.3 Produccién y productividad

Impulsar la produccién y productividad de los sistemas agricolas es un objetivo intermedio
esencial del Programa con miras a mejorar los niveles de ingreso y bienestar de los
productores agricolas. Los cambios en productividad estan asociados con el uso de
mejores tecnologias en los procesos de produccion primaria y de comercializacion, asi
como con el logro de un adecuado acompafiamiento de las inversiones de capital fisico
con servicios de asistencia técnica y capacitacion. Por otro lado, los incrementos en
produccién pueden conseguirse a través de aumentos en la superficie cultivada (efecto
escala), mediante mejoras en los rendimientos por unidad de superficie (efecto
productividad) o bien por la combinaciéon de ambos elementos.

Considerando que los efectos de los apoyos del Programa sobre los niveles de
produccion y productividad se manifiestan en forma gradual con el paso del tiempo, su
medicion en la presente evaluacion se llevé acabo para los beneficiarios 2001.

Los beneficiarios 2001 mostraron un incremento en el volumen de produccién del 17.7%
al afio 2004 como efecto directo de los apoyos de Fomento Agricola (Figura 24). Este
cambio se explica por un aumento de 13.6% en los rendimientos y un incremento de 3.5%
en la superficie sembrada. Estos mayores aumentos en la variable rendimientos estan en
concordancia con los propésitos del Programa, en el sentido de que busca incentivar
aumentos en productividad mas que en la superficie cultivada.

Figura 24. Incrementos en produccion debido al apoyo del
Programa en 2001
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

Es importante destacar que los aumentos en produccion son en general mayores entre los
estratos medios y bajos, particularmente en los tipos Il y I, lo cual constituye un elemento
importante que debe tenerse presente al momento de decidir hacia qué tipo de
productores se canalizan los recursos publicos, en la perspectiva de asignarlos de tal
manera que se maximicen los impactos deseados.
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En la explicacion de los factores que han hecho posible estos aumentos debe
considerarse que en el Subprograma de Fomento a la Inversion y Capitalizacion existe
una amplia gama de componentes que impactan directamente en la productividad de la
agricultura y en el volumen de produccion obtenido. Tal es el caso de los apoyos para
mecanizacion (tractores), mejoramiento del material vegetativo (produccién de plantulas y
semillas), introduccion de sistemas de riego tecnificado y desarrollo de agricultura bajo
ambiente controlado (invernaderos), entre otros, mismos que hacen posible que los
productores obtengan una mayor cantidad de producto por unidad de superficie.

4.2.4 Reconversion productiva

El patrén de cultivos que actualmente tienen los productores que recibieron apoyos de los
distintos programas dirigidos al subsector agricola dentro de la Alianza en 2001 deja ver el
peso relevante de la rama de granos y oleaginosas. No obstante, es importante apreciar
la presencia de nuevos cultivos dentro de cada rama productiva, ya que ello es indicativo
de la direccion en que estan ocurriendo los cambios.

Asi, se observa que en 2004 hay un 11% de nuevos cultivos en las unidades de
produccion apoyadas en 2001, los cuales se concentran en 69% en las ramas de
hortalizas, cultivos industriales y frutales.

Apenas un poco mas de un tercio de los nuevos cultivos fue apoyado por Alianza, lo que
deja ver que la reconversion tiene fuerza propia. Es interesante observar el paralelismo
entre nuevos cultivos y presencia de la Alianza, con excepcion de la rama de granos y
oleaginosas, en la cual solamente 5% de los nuevos cultivos fueron apoyados por Alianza.

Figura 25. Distribucion porcentual de cultivos nuevos
apoyados por Alianza en beneficiarios 2001

Forrajes 16.3
Hortalizas 22.7

Ornamentales
4.3

Granos y
pleaginosas 5.0

Industriales
12.1

Frutales 39.7

Promedio total: total: 37.3%

Fuente: Encuesta a beneficiarios del 2001.

En términos de los cambios observados en la superficie sembrada, el indice de
reconversion® de los beneficiarios 2001 presenta un valor de casi el doble del registrado
en beneficiarios 2003, lo que permite sefalar la consolidacion de impactos en el patrén de

%0 El indice de reconversion de cada rama es igual al porcentaje de participacién en la superficie sembrada
después del apoyo, menos el porcentaje de participacion de la rama antes del apoyo. Es decir, expresa el
cambio en la participacion porcentual de cada grupo de cultivos dentro de la superficie total sembrada por los
beneficiarios.
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cultivos. La pérdida de participacion relativa ocurrié en las ramas de granos y oleaginosas
y en los frutales, en tanto que los cultivos industriales, forrajes y hortalizas han cobrado
mayor presencia.

Cuadro 16. Cambio en la superficie sembrada antes y después
del apoyo en beneficiarios 2001

Superficie sembrada
Antes del Después del

apoyo apoyo Indice df—:"

(2001) (2004) reconversion

Ha % Ha | %
Hortalizas 3,631 6.9| 4,928 8.3 1.45
Frutales 7,783| 14.8| 7,067 12.0 -2.82
Industriales 2,975 56| 4,795 8.1 2.47
Granos y oleaginosas |29,792| 56.6]31,594| 53.5 -3.12
Ornamentales 8| 0.02 10| 0.02 0.00
Forrajes 8,276| 15.7(10,389| 17.6 1.87
Otros 64| 0.12 107| 0.18 0.06
Forestales 80| 0.15 149 0.25 0.10
Total 52,609 |100.0|59,038]100.0 5.94

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

El andlisis de este tipo de impactos en beneficiarios del Programa en 2003 refleja
comportamientos muy similares a lo registrado por quienes recibieron apoyos en 2001. En
el afio 2003 se observé en la muestra de beneficiarios encuestados la presencia de 10.7%
nuevos cultivos en las unidades de produccién, los cuales se concentran en poco mas de
tres cuartas partes en las ramas de frutales, hortalizas y forrajes.

Los cultivos nuevos que recibieron apoyos del Programa en 2003 representan casi la
mitad del total de nuevos cultivos en las unidades de produccion, esta es una contribucién
importante hacia la integracion de nuevos patrones de cultivos mas apropiados en
términos de dotacién de factores y condiciones de mercado. Los cultivos nuevos
apoyados por el Programa fueron en mayor medida los frutales y las hortalizas.

Figura 26. Distribucién porcentual de cultivos
nuevos apoyados por Alianza en beneficiarios 2003
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003
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El balance entre cultivos en la superficie sembrada antes y después de que los
beneficiarios recibieran el apoyo del Programa refleja que las ganancias en las ramas de
cultivos industriales, hortalizas y frutales se nutrieron de la reduccion en area de los
granos y forrajes. Tales ajustes, si bien marginales, reflejan cambios interesantes en la
percepcion de los productores sobre orientaciones productivas mas consistentes con las
sefales del mercado.

Cuadro 17. Cambio en la superficie sembrada antes y después del
apoyo del Programa en 2003

Superficie sembrada

P . Después del indice de
apoyo reconversion
Ha % Ha %

Hortalizas 3,984 7.4 5,116 8.1 0.75
Frutales 5,339 9.9 6,272 10.0 0.07
Industriales 3,775 7.0| 6,152 9.7 2.78
Granos y 31,572 58.5 35,436 563  -2.19
oleaginosas

Ornamentales 36 0.07 45 0.07 0.01
Forrajes 9,116 16.9| 9,892 15.7 -1.17
Otras especies 22 004 23 0.04 0.00
vegetales

Forestales 161 0.30 35 0.06 -0.24
Total 54,006 100.0 62,972 100.0 3.61

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003.

El mayor peso de los granos y forrajes dentro de la superficie sembrada es, desde luego,
una realidad estructural de la agricultura mexicana, pero tampoco debe asumirse que un
ajuste drastico en superficie en esas ramas podria ser mecanicamente trasladable a las
hortalizas, frutales y cultivos industriales.

Un andlisis por tipo de productor revela que tanto para los beneficiarios de 2001 como los
de 2003, en los estratos intermedios fue mas significativa la reduccién en superficie
sembrada de granos y oleaginosas, con indices de reconversion hasta de -7.79, con
incrementos en participacibn en hortalizas, forrajes e industriales. El cambio hacia
hortalizas fue mas pronunciado en el estrato bajo de productores, que suelen desarrollar
esos cultivos integrando grupos para tener mayores escalas y acceder en mejores
términos a los paquetes tecnoldgicos propios de esta rama, y a mercados de exigencia
relativa mayor respecto de los granos basicos. En el estrato de productores mas elevado,
los beneficiarios 2001 reflejan un cambio importante hacia mayores superficies en granos
y oleaginosas sembradas en la actualidad, esto puede ser el resultado de cambios en
precios relativos en el sector de las oleaginosas menores (cartamo, canola, girasol, etc.),
asi como a la incidencia de nuevos esquemas de agricultura por contrato con las grandes
industrias harineras, de alimentos balanceados y de almidones, ademas del mayor efecto
de otros apoyos (PROCAMPO, apoyos a la comercializacidén) dadas las elevadas escalas
de este tipo de productores.
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4.2.5 Sustentabilidad en el uso del agua

Para valorar en qué medida las acciones del Programa estan incidiendo en mejorar el
nivel de sustentabilidad del recurso agua, se midieron los impactos que las inversiones en
sistemas de riego tienen sobre tres variables basicas: el consumo promedio por hectarea,
la cantidad de superficie regada y el volumen total de agua utilizada.

Dentro del conjunto de beneficiarios 2001 que cuentan con riego, se encontrd que fue el
sector de granos y semillas oleaginosas el que consumi6é la mayor parte del agua
empleada (56%), seguido por los forrajes y las hortalizas.

Figura 27. Participacion de los cultivos en el consumo global de
agua entre beneficiarios con riego 2001
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

Cabe aclarar que la medicion de los impactos se realizé para los beneficiarios 2001,
debido a que el factor tiempo en este caso es muy importante para poder apreciar
adecuadamente los resultados que se logran en relacién con los ahorros en el volumen de
agua utilizada.

La informacién estadistica muestra que los productores que recibieron apoyos del
Programa para la adquisicion, instalaciébn y/o modernizacién de sistemas de riego
consiguieron reducir el consumo promedio de agua por hectarea en alrededor de un tercio
de la cantidad empleada antes del apoyo. Por otro lado, como resultado de haber
realizado las inversiones en este componente y ante la expectativa de lograr mejoras en
rendimiento y rentabilidad de los cultivos, los beneficiarios expandieron su superficie
regada, aunque esto se presenté en una proporcion pequefa (2.2%), dada la estabilidad
gue se ha alcanzado en cuanto a frontera agricola. Como impacto final de estos dos
cambios, se tuvo un ahorro de una magnitud muy importante en la cantidad global
consumida de agua, lo cual indica, sin duda, que los proyectos de tecnificacién de riego si
estan incidiendo favorablemente en el nivel de sustentabilidad del agua en la agricultura.
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Figura 28. Impactos del Programa en la sustentabilidad del
recurso agua 2001 (cambio porcentual)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.

Por otra parte, un analisis por giros productivos permite resaltar que es en aquellos
cultivos que se caracterizan por ser mas demandantes de agua, como las hortalizas y los
frutales, en donde se logran los mayores ahorros del recurso. EI mayor ahorro en estas
ramas se relaciona con el hecho de que se trata de cultivos de alta densidad econémica,
los cuales generalmente son desarrollados por agricultores con un mayor nivel de
capitalizacion, haciendo posible la instalacién de sistemas de riego de alta tecnologia
(goteo, micro aspersion) y consiguiendo con ello reducciones considerables en la cantidad
de agua empleada.

Figura 29. Impactos sobre la sustentabilidad del recurso agua
segln rama productiva en beneficiarios 2001
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O Consumo total -53.4% -29.0% -13.2% -3.0% -10.4%

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001.
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Contrariamente a lo que sucede en hortalizas, en el caso de granos y oleaginosas se
encontraron ahorros pequefios en el uso de agua, lo cual estd asociado al perfil de las
unidades de produccién en este giro productivo, y a que los apoyos que reciben los
productores de estos cultivos suelen estar orientados hacia la introduccién de mejoras de
menor monto de inversion y con un alcance mas limitado en la actividad (por ejemplo,
revestimiento de canales, instalacion de tuberia y compuertas, adquisicién de cafiones de
aspersion).

4.2.6 Integracion de cadenas agroalimentarias

Esta es una de las cuatro lineas de politica que ha establecido la SAGARPA para
imprimirle un nuevo impulso al desarrollo del sector, bajo propésitos de fortalecimiento de
la competitividad del conglomerado productivo en el que se inserta la produccién primaria
(insumos, equipos, empaque, almacenamiento, transformacién, transporte,
comercializacion).

Para medir el impacto de Alianza en este &mbito se analizan efectos de encadenamiento
productivo hacia atras y hacia delante®.

La integracion vertical hacia atras ha ocurrido en una cuarta parte de los beneficiarios
encuestados, tanto los que recibieron apoyos en 2001 como en los beneficiarios de 2003.
Esa proporcidn se concentra en los estratos intermedios, posiblemente debido a
estrategias de amortiguamiento en la elevacion de costos de produccion a través del
reciclaje de insumos en la unidad de produccién (fertilizantes organicos o semillas, por
ejemplo) o de la atencién de necesidades de manera grupal (empaque, almacenamiento,
etc.).

La magnitud de los impactos indica que en los beneficiarios 2001 el porcentaje de
autoabastecimiento después de recibido el apoyo se incrementé en 15% mientras que
entre los beneficiarios 2003 fue del 12.4%.

La incidencia de Alianza en este cambio muestra que los beneficiarios 2001 lo imputan en
un 29.4% de los casos al apoyo de Alianza, en tanto que los beneficiarios 2003 lo hacen
en el 35.9%. Esta influencia relativamente modesta guarda correspondencia con el hecho
de que los componentes del Programa no se orientan mayoritariamente en ese sentido.

Son mas sensibles los estratos bajos de productores a experimentar cambios en la
proporcion en que se autoabastecen, hecho que tiene que ver con su escala productiva y
menores recursos para acceder a insumos y servicios en el mercado. Un ejemplo de ello
es la costumbre generalizada entre los productores de pequefia escala, principalmente en
la rama de granos y oleaginosas, de utilizar sus propias semillas, reservando en cada
ciclo las de mejores caracteristicas. El productor de los estratos superiores, por el paquete
tecnolégico que emplea, recurre mas a fuentes externas de proveeduria.

En lo que se refiere a impactos de integracion de la cadena hacia adelante, la proporcion
de la produccién colocada en el mercado, antes y después de recibir el apoyo del
Programa, practicamente no registré variaciones en los distintos estratos de productores
beneficiados en 2003, con excepcion de los productores del estrato | los cuales

*L E| analisis de integracion de cadenas considera los siguientes rubros: semillas o plantulas; fertilizantes;
agroquimicos; materiales, herramientas y equipos; servicios profesionales; transporte; almacenamiento; v,
conservacion o refrigeracion.
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incrementaron en 21.8% esa proporcion, ya que la reorientacion a hortalizas sefialada en
el apartado de reconversion productiva tiene un evidente destino al mercado.

Es importante sefialar los cambios en el destino de la produccién colocada en el mercado
segln eslabones de la cadena®. Si bien las ventas a los intermediarios continGian siendo
el canal fundamental de colocacion de las cosechas en el mercado, con alrededor de la
mitad del total de ventas, su participacion relativa muestra un declive del 1% entre
beneficiarios 2001 y del 7% en el caso de los beneficiarios 2003. Este resultado es
importante en la medida que indica la recomposicion de canales de comercializacion para
abrir posibilidades de un mejor posicionamiento del productor primario. Las exportaciones
directas, en ambos casos, ganan en participacion con alrededor de 6% para representar
ahora hasta una quinta parte de las ventas en el mercado. A su vez, las ventas a la
agroindustria cobran mayor importancia entre los beneficiarios 2003 al incrementar su
participaciéon en 5%, posiblemente bajo el efecto de la mayor penetracién de los
esquemas de agricultura por contrato. Finalmente, las ventas directas al consumidor final
tienen cambios imperceptibles, su participacion en el total de ventas no rebasa el 9%.

Tanto los beneficiarios del Programa en 2001 como los de 2003 sefialan en una
proporcion de apenas el 11% que estos cambios se deben al efecto propiciado por los
apoyos de Alianza. Esta es una proporcion relativamente modesta, que refleja las
dificultades ya comentadas en otros capitulos para una mayor penetracion de los
componentes que posibilitan el avance del productor en procesos de agregacion de valor
y de acceso a eslabones subsecuentes en la cadena agroalimentaria, como es el caso de
los equipos e instalaciones para el tratamiento poscosecha.

4.2.7 Desarrollo de capacidades

El desarrollo de capacidades constituye una via fundamental para lograr mayores
impactos en indicadores como cambio técnico, productividad y nivel de ingreso de los
productores. No obstante, como se ha planteado en los capitulos previos, la atencién de
estas necesidades ha enfrentado la incipiente operaciéon del vinculo con PRODESCA.

Del total de beneficiarios 2003 solamente el 3.7% de ellos recibié algiun tipo de
capacitacion a través de Alianza, lo cual es indicativo de una cobertura muy reducida de
dicho servicio. Significa que solamente alrededor de 4 de cada 100 inversiones de capital
fisico que se apoyan van acompafadas por un componente de asistencia técnica y/o
capacitacion.

En particular, en lo referente a PRODESCA se encontrd que Unicamente el 2% del total
de beneficiarios recibié apoyo de este subprograma. Este es un indicador basico que
ilustra el todavia bajo grado de vinculacién y complementariedad que se ha logrado entre
los apoyos para inversion fisica otorgados a través del Subprograma de Fomento a la
Inversion y Capitalizaciéon y los apoyos para capacitacion y asistencia técnica canalizados
via PRODESCA.

Para medir los impactos que tuvieron los servicios de asistencia técnica y capacitacion
entre los beneficiarios del Programa que los recibieron, se elabor6 un indice de desarrollo

%2 ge refiere a la distribucion porcentual de la venta de la cosecha a la fabrica o empacadora, al intermediario
comercial, al consumidor final y a la exportaciéon directa. Se le pidi6 a los encuestados sefalaran esos
porcentajes antes de la recepcion del apoyo del Programa y la registrada en 2004.
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de capacidades (IC)*. En beneficiarios 2003 el IC experimenté un incremento global del
10%. Sin embargo, a pesar de que este aumento parece significativo, no debe olvidarse
que se refiere a un universo muy pequefio de productores que recibieron capacitaciéon
(3.7%), por lo que su impacto sobre el conjunto de beneficiarios de Fomento Agricola es
muy reducido.

Por otro lado, el analisis por estrato permite apreciar que los impactos en el desarrollo de
capacidades por tipo de productor son claramente diferenciados. En términos relativos,
los apoyos de Alianza para capacitacion tienen impactos muy elevados en los productores
de los estratos bajos y mucho mas reducidos en los altos (incluso en el estrato V el
impacto es nulo).

Cuadro 18. Impacto en el desarrollo de capacidades en
beneficiarios 2003

Cambio en el

Tipo de beneficiario IC debido a la
_ Alianza (%) |

| 0.063 0.246 216.6

Il 0.133 0.227 30.8

1] 0.212 0.261 5.9

[\ 0.297 0.325 15

\Y 0.490 0.471 0.0

Fomento Agricola 0.203 0.270 10.0

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2003.
ICx: Indice de desarrollo de capacidades antes del apoyo.
ICp: Indice de desarrollo de capacidades después del apoyo.

Una razén importante que puede estar detras de estas diferencias en los impactos tiene
que ver con el perfil de los PSP del PRODESCA, ya que normalmente se trata de técnicos
que tienen una formacién general en el &rea agronGmica, pero que no estan en
condiciones de ofrecer asesoria especializada tal y como la requieren los productores de
los estratos altos, quienes en la mayoria de las veces demandan asesoria muy especifica
sobre su giro productivo, y no sélo sobre problemas técnicos del proceso de produccion
primaria, sino principalmente sobre aspectos financieros, uso de tecnologia moderna,
inocuidad de alimentos y mercados.

Asimismo, los impactos en los estratos bajos (I y Il) parecen demasiado elevados, sin
embargo, aqui debe tenerse presente que para calcular el cambio correspondiente se
estd partiendo de una base muy pequefia, pues se trata de productores que antes de
recibir los servicios de capacitacion no contaban con otros apoyos que atendieran sus
necesidades en este rubro.

Finalmente, al comparar los ejercicios 2001 y 2003 se encontré que en el primero de ellos
los impactos fueron sistematicamente mayores en todos los estratos de beneficiarios y
para el Programa en su conjunto, lo cual es consistente con lo esperado en relacion con
esta variable debido a que los servicios de asistencia técnica y capacitacion que apoya la
Alianza requieren de un cierto tiempo para que manifiesten plenamente su efecto en el
desarrollo de capacidades, por el proceso de asimilacion y apropiaciéon de las nuevas
técnicas y habilidades que debe darse en los productores apoyados.

%3 El IC se calcula como la diferencia en el nimero de actividades administrativas, gerenciales y de gestién
que desarroll6 el beneficiario antes y después del apoyo de servicios de capacitacién por parte de Alianza. El
IC toma valores en el intervalo [0, 1]; valores cercanos a 1 indican mayor desarrollo de capacidades.
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Figura 30. Impactos sobre el desarrollo de capacidades segun tipo
de beneficiarios 2001 y 2003
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2001 y 2003.
4.2.8 Fortalecimiento de organizaciones econdmicas

La formacion y consolidacion del capital social en el medio rural es un tema central para
superar algunas restricciones que inhiben el desarrollo productivo. Los ambitos clave
sobre los que incide el grado de organizacion se relacionan con la capacidad de gestién,
el desarrollo de mercados, las economias de escala y la agregacion de valor.

En este sentido, el disefio operativo del Programa en cuanto a la atencién preferencial a la
demanda de apoyos de productores organizados, por sobre la de productores
individuales, ha constituido un incentivo para que estos se organicen.

Un primer elemento destacable es que mientras que los beneficiarios que obtuvieron
apoyo del Programa en 2001 a través de una organizacion fue el 38%, para el afio 2003
esa proporcion se elevé al 45%. Durante el primer afio, quienes se organizaron
basicamente con el proposito de acceder a los apoyos, representaron el 64% del total de
beneficiarios que recibieron dichos apoyos via organizacion, en tanto que en el afio 2003
sblo significaron el 54%. Este comportamiento ilustra un efecto inductor importante del
Programa en la integracion de grupos organizados de productores que buscan también
otro tipo de beneficios.

La permanencia de los productores como grupos organizados después de recibido el
apoyo, tanto para beneficiarios en 2001 como los de 2003, es elevada. En el primer caso,
un 87% de los beneficiarios encuestados sefialé que la organizacion continla vigente y
con alta estabilidad en su nimero de miembros, y en el segundo, tal porcentaje fue del
84%. No obstante la magnitud de estas cifras, en el trabajo de campo para esta
evaluacion pudo constatarse que en la mayoria de los casos los grupos conformados para
solicitar los apoyos de Alianza, realizan muy pocas actividades adicionales en forma
colectiva.

Ahora bien, un aspecto importante de la participacién de los productores en figuras
organizativas con fines econémicos es el tipo y cantidad de beneficios que derivan de esa
integracion®. Asi, la variacion en el desarrollo de las organizaciones, medida por la

* La encuesta a beneficiarios que recibieron apoyo del Programa en 2001 y 2003 incluyé una pregunta
especifica sobre el tipo de beneficio obtenido por la organizacion a la cual pertenecia el productor. Se
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diferencia en el nimero de beneficios antes y después del apoyo de Alianza, sefiala que
estos se duplicaron en el caso de los beneficiarios de 2001, mientras que en beneficiarios
2003, los beneficios se incrementaron en 64%. La contribucién de Alianza a estos
impactos indica que en beneficiarios 2001 el 46% de los beneficios obtenidos después del
apoyo fueron imputados a Alianza, en beneficiarios 2003 esa relacion es ligeramente
menor, de un 40%.

4.3 Resultados sobre la permanencia y nivel de aprovechamiento de
las inversiones

Este es un aspecto esencial para comprender el alcance de los impactos del Programa en
las unidades de produccion. La permanencia remite a situaciones que tienen que ver con
la sustentabilidad econémica de la unidad, la actitud del productor ante el cambio y con la
percepcion del activo como reserva de valor. En tanto que el grado de utilizacion del
activo se asocia con su funcionalidad dentro de la unidad de produccion, la capacidad
técnica del productor y con factores de escala productiva.

Al presente, la permanencia de los activos apoyados por el Programa dentro de la unidad
de produccién es mayor entre beneficiarios del 2003 respecto de quienes recibieron el
apoyo en 2001, ello como resultado de la reciente incorporacion del activo en el primer
caso. Comparando ambos afios, se observa que el comportamiento de este indicador
segun el estrato de productores es muy similar en ambos casos, teniéndose que la
proporcién de beneficiarios que conservan el apoyo es mayor en los productores grandes.

Por otro lado, las razones que explican el por qué los productores se deshacen del activo
pueden ser diametralmente distintas entre estratos. Asi, es plausible la hipétesis de que
en los estratos mas bajos la decision de deshacerse del activo puede estar asociada a
ingentes necesidades de liquidez, en tanto que en los estratos de mayores recursos,
puede ser el resultado de la sustitucidn por un activo con ventajas técnicas y econémicas.

Figura 31. Permanencia de los apoyos por tipo de
beneficiario 2001 y 2003
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Fuente: Encuestas a beneficiarios 2001 y 2003.

consideraron cuatro categorias de beneficios: capacidad de gestidon (acceso a otros programas y Servicios),
desarrollo de mercados (acceso a nuevos mercados), economias de escala (reduccién de costos) y
agregacion de valor (tratamiento poscosecha, procesamiento, transformacion).
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Por otra parte, en relacion con el nivel de aprovechamiento de los activos apoyados se
observan dos rasgos interesantes. El primero tiene que ver con el factor tiempo, ya que
conforme pasan los afios se da un proceso de maduracién de las inversiones y de
asimilacién tecnoldgica, lo cual se manifiesta en que el nivel de uso de los activos
aumenta.

El segundo rasgo se relaciona con el tipo de productor. El nivel de aprovechamiento de
los apoyos es mayor entre los productores de los estratos mas altos, lo cual puede
explicarse por el hecho de que disponen de mayores recursos para realizar inversiones
integrales o porque su mayor escala productiva les permite obtener mayor provecho del
activo apoyado (Figura 32).

Figura 32. Nivel de uso de los apoyos por tipo de beneficiario 2001
y 2003
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Fuente: Encuestas a beneficiarios 2001 y 2003.

Ademas, esta situacion se ve reforzada en los casos en los cuales los apoyos se entregan
en forma individualizada a productores pequefios, pues ocurre que el componente
apoyado puede rebasar la capacidad requerida por los mismos (considérese el caso de
un tractor o una cosechadora).

Asi, en este indicador sobre el nivel de utilizacién de los activos apoyados, se aprecian
margenes importantes de mejora que permitirian obtener un mayor provecho de las
inversiones realizadas por Alianza y los productores, por lo que cabe reflexionar sobre la
pertinencia de las inversiones en situaciones de bajos niveles de utilizacion de la
capacidad.

4.4 Factores que contribuyen al éxito de las inversiones apoyadas por
la Alianza

La trayectoria del Programa en los ultimos afios permite apreciar un conjunto de
elementos que constituyen condiciones esenciales para el éxito de los proyectos
apoyados con recursos de la Alianza.
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4.4.1 |dentificacion de proyectos exitosos

Estas reflexiones buscan llamar la atencion sobre aspectos centrales del contexto
socioecondmico, técnico y productivo en el que las acciones de Alianza multiplican sus
impactos en el fortalecimiento de las unidades de produccién y en el bienestar de los
productores. Se presentan, a modo de ejemplo, tres proyectos de produccion de
hortalizas y mezcal en los estados de Chiapas, Jalisco y Oaxaca, a cargo de diversos
tipos de productores.

Proyecto: Red de Invernaderos de la Meseta Comiteca

El objetivo del proyecto es consolidar una empresa rural agricola que impacte en el
ingreso de las familias participantes y promueva un esquema de organizacion para la
comercializacion que posicione ventajosamente sus productos en el mercado. El proyecto
se localiza en Comitan, Chiapas.

La red se integra con 55 productores agrupados en 8 sociedades cooperativas y una
sociedad de produccion rural, con orientacion a la produccion de hortalizas innocuas,
actualmente producen jitomate. EI mercado objetivo es el regional, pero con miras a la
exportacion a Centroamérica.

El proyecto consistid en la construccion de 11 naves de invernadero de 1,200 m? cada
una, equipadas con sistema de riego por goteo, con una inversion total de 2.4 millones de
pesos. La produccion anual es de 520 toneladas, con un valor de 3.1 millones de pesos.
Los empleos generados son 33. La inversion se financid con la siguiente mezcla de
recursos: Alianza (49%), FINCA Chiapas (30%), Productores (16%) y Presidencias
Municipales (5%).

Los productores han tenido el acompafiamiento técnico-gerencial necesario para el
disefio, capacitacién e implementacion del proyecto. Los recursos para la contratacion de
la empresa que los ha respaldado en esas tareas fueron proporcionados por el
PRODESCA, actualmente se tramita apoyo de ese Programa para un estudio de impacto
comercial en Centroamérica que se hara conjuntamente con el Centro Internacional para
la Preinversion Agropecuaria (CIPREDA).

Los principales logros del proyecto son la integracién y consolidacion organizativa de
productores para los que la accion dispersa les impedia optar por el cambio tecnoldgico y
el posicionamiento en nuevos mercados con mayores oportunidades. Los productores
tienen planeado ampliar su proyecto con 15 naves adicionales, centro de acopio, camara
de frio y empacadora, con una inversion requerida de 5.8 millones de pesos en los que se
buscara la conjuncién de recursos de FIRA, FONAES, ALIANZA y FIRCO.

Proyecto: El Jaluco, S.P.R. de R.L.

El objetivo del proyecto es integrar la produccion de chiles jalapefios en sistemas de riego
tecnificado con la infraestructura para la comercializacion, que permita agregar valor a la
produccion y acceder a nuevos mercados en mejores condiciones para el productor
primario. El proyecto se localiza en el municipio de Cihuatlan, Jalisco.

La sociedad de produccién rural esté integrada por 10 socios que cultivan 90 hectareas de
chile jalapefio y 14 hectareas con otro tipo de chiles y tomate verde, con sistemas de
acolchado y fertiriego por goteo.

El proyecto consiste en la construccion de una nave de empaque, cuarto frio, remolques y
cafién fumigador, con una inversion total de 1.0 millones de pesos, de los cuales Alianza
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apoyé con el 40%. El mercado objetivo es la exportacién a Estados Unidos con producto
fresco empacado en cajas de 10 libras, seleccionado y pre-enfriado, también se tiene la
posibilidad de vender directamente a enlatadoras nacionales.

El proyecto permiti6 a los productores resolver el problema de comercializacion al
posibilitar contactos directos con mercados de destino y regular el precio en la region,
anteriormente estaban en manos de los intermediarios locales, que fijaban precios y
condiciones, basados en su poder de mercado y disposicion de infraestructura.

Los productores también contaron con el apoyo del PRODESCA para la contratacion de
un prestador de servicios profesionales que los auxilié en la formulacion del proyecto.

Proyecto: Integracién productiva en la cadena agave-mezcal

El objetivo del proyecto es lograr mejores condiciones en la produccion y venta de mezcal
para el productor primario, para ello se realizara la integracion de todo el proceso
productivo, desde la generacién de material vegetativo, hasta el envasado y etiquetado de
mezcal. El proyecto se localiza en el municipio de Ejutla, Oaxaca.

El proyecto lo llevan a cabo 38 productores asociados en una empresa integradora que
recibieron apoyo de Alianza para la instalacion de viveros, rehabilitacion de 15
“palenques” (lugar donde se obtiene el mezcal a partir del agave), adquisicién de barricas
de roble y construccion de una bodega de acopio.

Los logros principales del proyecto han sido la apertura de nuevas oportunidades de
mercado, con una marca propia, que les da la posibilidad de ventas directas en el
mercado domeéstico e internacional.

4.4.2 Factores de éxito

Los proyectos analizados tienen como comun denominador las siguientes caracteristicas,
las cuales permiten comprender algunos de los elementos que ayudan al logro de
mayores impactos en los recursos canalizados por la Alianza.

e Espiritu emprendedor de los productores

e Organizacion econémica consolidada

e Acceso a asistencia técnica de calidad en la identificacion, disefio e
implementacién de los proyectos

e Proyectos que favorecen la insercidn en los mercados y propician la
integracion de cadenas

e Capacidad de gestion de los productores y/o del técnico que los
acompafa, lo que suele traducirse en la captacion de recursos de diversas
fuentes para financiar el proyecto

Finalmente, para asegurar el éxito de las inversiones, la presencia de estos factores debe
ser reforzada mediante un adecuado acompafiamiento institucional y un esquema de
seguimiento que muestre funcionalidad operativa.
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Capitulo 5

Conclusiones y recomendaciones

En este capitulo se presentan las conclusiones y recomendaciones sobre los temas
centrales abordados en la presente evaluacién. Las conclusiones estan referidas a tres
aspectos esenciales: la correspondencia entre la probleméatica subsectorial y las acciones
del Programa, los resultados de la evaluacién de procesos y los principales impactos
propiciados por la entrega de los apoyos a beneficiarios de los afios 2001 y 2003. Las
recomendaciones, por su parte, buscan brindar elementos de juicio a los responsables de
la politica sectorial en los ambitos federal y estatal, para la adopcion de lineas de accion
gue contribuyan a mejorar la operacion general del Programa y a potenciar en mayor
medida el efecto de los apoyos.

5.1 Conclusiones

5.1.1 Correspondencia entre la problemética y la orientacion general del Programa

En su definicién actual, el Programa de Fomento Agricola tiene los atributos conceptuales
bésicos para coadyuvar en la atencién de algunos de los problemas centrales que afectan
el desempefio de un elevado nimero de productores en las distintas regiones y cultivos a
nivel nacional. Por el tipo de componentes que apoya, su incidencia se ubica en los
aspectos de capitalizacion, diversificacion productiva, sustentabilidad en el uso del agua y
suelo, e incremento en el valor agregado a la produccion primaria.

No obstante, es claro que la magnitud de muchos de estos problemas rebasa la
posibilidad de atenderlos cabalmente bajo el esquema y la disponibilidad de recursos de
la Alianza. Por ello, cobra particular relevancia la definicibn més precisa de la poblacion,
regiones y tipo de cultivos en los que busca incidir, a efecto de propiciar efectos
demostrativos de lo que puede lograrse al inducir cierto tipo de inversiones en las
unidades de produccion. Tales aspectos remiten a la estratificacion de poblacion objetivo
y definicién de zonas, contenida en las Reglas de Operacién, ambitos en los cuales adn
existen amplios margenes de precision y mejora. Aqui se tiene una importante
oportunidad para mejorar la orientacion del Programa.

Ahora bien, la experiencia de los ultimos afios indica que el énfasis del Programa ha
estado en la entrega de apoyos para la compra de tractores y la instalacion de sistemas
de riego. En los hechos, otros componentes que se orientan a la atencién de problemas
de igual o mayor magnitud y prioridad (almacenamiento de granos en zonas productoras,
salas de empaque de hortalizas y ornamentales, cuartos frios, desarrollo de plantaciones,
invernaderos, conservacion de suelos, etc.) han tenido una atenciéon secundaria. Lo
anterior deriva, entre otros factores, de que este tipo de acciones requiere de un mayor
grado de organizacion de los productores para lograr las escalas técnicas y econémicas
que implican proyectos a menudo complejos, factor crucial que cruza muchos de los
problemas del agro nacional.
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Asimismo, en la asignacién de recursos por giro productivo se percibe una notoria
concentracion en ciertas ramas. En particular, el grupo de granos y oleaginosas recibe el
43% de los apoyos, aun cuando el valor de su produccidn soélo representa el 20% del PIB
agricola. Esto deja ver el peso que tiene el enfoque responsivo del Programa a las
demandas de los productores, asi como las distorsiones estructurales de precios relativos
en que se desenvuelve la produccion de basicos, particularmente el maiz, que recibe
subsidios directos al productor por doble via: PROCAMPO y Apoyos a la
Comercializacion.

Un aspecto destacable en la orientacion del Programa es la incorporacion de la tematica
sobre el desarrollo de los sistemas producto, que puede ser un eje sustantivo de
articulacion de instrumentos alrededor de la integracion mas eficiente del productor
primario en la cadena produccidn-consumo. Este es un elemento mayor dentro de la
politica sectorial y sobre el cual la incidencia del Programa, por las acciones que
contempla, apenas empieza a mostrar su potencial.

Por otra parte, una area de debilidad en el Programa es la que se refiere a la atencion de
las necesidades de capacitacion y asistencia técnica al productor, este es un factor
esencial para asegurar el uso eficiente de los activos incorporados al proceso productivo,
ademas de la atencion a otras necesidades (gestién de mercado, organizacion productiva,
uso de herramientas de administracion de riesgo, etc.), clave para el éxito de las unidades
de produccion.

5.1.2 Principales resultados de la evaluaciéon de procesos

Los temas criticos sobre los procesos que implica la gestion del Programa, aluden a
cuatro aspectos centrales: el disefio de sus principales elementos, la planeacion de sus
acciones, el arreglo institucional que le da soporte, y la operacion, particularmente la
forma como se asignan los recursos.

Disefio

Por el tipo de componentes que apoya, el Programa guarda correspondencia con tres de
las cuatro lineas de la politica sectorial definida por la SAGARPA: reconversion
productiva, integracion de cadenas y atencion a factores criticos. Su incidencia en ellas se
sustenta en los tres subprogramas que integran el Programa de Fomento Agricola y que
canalizan apoyos fundamentalmente para el fomento a la inversion, apoyo a la

constitucion de la figura de Comité Sistema Producto y generacién de tecnologias para su
integracion en las unidades de produccion.

El problema en esta correspondencia es que todavia son insuficientes los elementos
programaticos de vinculacién entre las lineas de politica sectorial, necesariamente de
alcance general, y la especificidad de los componentes de apoyo que tiene el Programa.
Asi, en la forma, cualquier accién del Programa se inserta y cumple con los enunciados
de la politica sectorial. Ello alude a la necesidad de un marco de planeacién estratégica
gue presida la orientacién del Programa.

La decisién en 2003 de aglutinar en un solo Programa una serie de componentes de
diversa naturaleza que venian operando desde 1996, fue acertada, pues ello propicia
mayor flexibilidad operativa y posibilita la incorporacion de distintos apoyos alrededor de
un proyecto, con un solo proceso de gestion. En 2003 el 96% de los beneficiarios del
Programa accedieron s6lo a un componente.
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La incorporacién del subprograma de Fortalecimiento de los Sistemas Producto es un
elemento innovador en el disefio del Programa, que expresa la preocupacion por darle
una perspectiva mas amplia a los instrumentos de politica publica para fortalecer la
competitividad de las cadenas productivas y, dentro de ellas, la insercion mas eficiente del
productor primario.

Por otra parte, un elemento fundamental del disefio actual del Programa es el vinculo con
PRODESCA para atender las necesidades de asistencia técnica y capacitacién a los
productores que reciben apoyos de Fomento Agricola. No obstante, esa articulacién
practicamente no operd en 2003, lo que se traduce en un reto mayusculo para favorecer
el uso 6ptimo de los activos apoyados por el Programa y, en general, el fortalecimiento
productivo en el sector. Las razones principales de este desencuentro estdn en lo
novedoso del esquema, la falta de coordinacion operativa en los estados, las inercias
entre productores acostumbrados a ser receptores pasivos de los tradicionales servicios
oficiales de extensionismo y, para cierto estrato de productores, la falta de un padrén de
técnicos PSP por especialidad. Este problema involucra a la Alianza en su conjunto y, en
un plano mas general, se relaciona con la necesidad de estructurar el Sistema Nacional
de Capacitaciéon y Asistencia Técnica Rural Integral, previsto en la LDRS.

Planeacién

La planeacion sigue siendo una asignatura pendiente en el despliegue general de Alianza
y, en lo particular, del Programa de Fomento Agricola. En los estados existen formalmente
planes de desarrollo agropecuario, pero son de una generalidad extrema, no establecen
metas concretas ni fijan prioridades en el tiempo que enmarquen las acciones de cada
afio. En el nivel central, se tienen el Programa Sectorial y el PEC, pero se carece de un
programa nacional, especifico de Alianza, que defina acciones y metas concretas para los
proximos afios, que sea el marco para la concertaciébn con cada estado y permita
proyectar certidumbre a todos los actores sobre el rumbo de Alianza.

No obstante, hay algunas tendencias de cambio. Por ejemplo, en Chiapas, esta en
marcha un proceso de planeacién estratégica, basado en un enfoque sectorial-territorial
de cadenas productivas, que busca ser el referente no solo para los programas oficiales,
sino de los esfuerzos de la sociedad en su conjunto.

La SAGARPA tiene como propdésito la identificacibn y priorizacion de cadenas
agroalimentarias con el proposito de apuntalar la competitividad, no de productos
aislados, sino de encadenamientos productivos, este es un objetivo central de la politica
sectorial. Hay avances en esta linea, aunque aun falta un cabal entendimiento en los
estados sobre el alcance de este nuevo enfoque de politica, gestibn administrativa y
forma de hacer las cosas. En algunos estados se ha empezado a trabajar en diagndsticos
de las cadenas relevantes, que sirvan como referente para llevar a cabo la asignacion de
recursos.

Al presente, la distribucion de recursos entre subprogramas y componentes de Fomento
Agricola se realiza fundamentalmente a partir de tendencias observadas en los Ultimos
afios y bajo el enfoque general de Alianza de respuesta a la demanda de los productores,
mas que en una linea de induccién hacia ciertos componentes orientadores de cambios
en las estructuras productivas. El peso fundamental lo siguen teniendo los tractores y
sistemas de riego (principalmente lineas de conduccién y compuertas), quedando a la
zaga otros elementos de importancia estratégica como el equipamiento poscosecha, que
incide sobre la agregacion de valor a la produccién primaria, y los componentes que
apoyan mas claramente la reconversién productiva (invernaderos, material vegetativo).

87



EVALUACION NACIONAL ALIANZA CONTIGO 2003

Arreglo institucional

El arreglo institucional sobre el que opera Alianza estd afectado por el marasmo que
caracteriza el proceso de federalizacion iniciado desde hace varios afios. Esta es una
fuente de desavenencias y, en algunos estados, incluso de conflicto entre la Federacion y
los estados, que esta afectando no solo la eficiencia general de los procesos, sino el
fundamento mismo de la Alianza.

Las principales causas de este proceso inconcluso de transferencia de estructuras
administrativas (DDR y CADER) y recursos hacia los estados, tienen que ver con varios
factores: la pugna por espacios de poder (Delegado federal / Secretario estatal), los
pasivos laborales de SAGARPA, la falta de acuerdos especificos sobre una agenda para
concluir el proceso vy la falta de capacidad operativa en los estados.

No obstante, hay casos en los que se avanza en armonia entre las estructuras federales y
estatales, como en los estados de Guanajuato, Querétaro y Tabasco, con definiciones
claras de atribuciones y responsabilidades. Tales casos se fincan mas en la buena
relacion entre ambas jerarquias, que en lo institucional.

Tanto en la mayoria de los estados® como en la SAGARPA central, no hay unidades
administrativas avocadas especificamente a la conduccién de la Alianza. En esas
condiciones, se dificulta llevar a cabo los procesos de planeacién desde una perspectiva
totalizadora, la asignacion de recursos que considere el balance entre programas y
componentes, la estandarizacion de procesos operativos, el seguimiento sobre acciones y
metas que se determinen como de alta prioridad e, incluso, la integracién misma de la
informacién sobre ejercicio presupuestal.

En las entidades federativas, el Comité Técnico Agricola no desempenia las funciones de
mayor trascendencia que le confieren las Reglas de Operacién, mismas que se relacionan
con la formulacion y presentacion de propuestas al Consejo Estatal de Desarrollo Rural
Sustentable sobre el esquema de prioridades para la asignacion de los recursos en el
estado correspondiente, y con el establecimiento de vinculos con la Comisién de
Desarrollo Rural para lograr una mejor coordinacion de acciones en torno al Subprograma
de Desarrollo de Capacidades (PRODESCA). Por el contrario, sus funciones se han
circunscrito basicamente a la revision documental y aprobacién de las solicitudes de
apoyo, las mas de las veces fincadas en los aspectos formales de integracion adecuada
de los expedientes, que con base en la solidez de los elementos técnicos y economicos
de los proyectos.

Hay importantes avances en la construccién de nuevas instituciones para darle soporte a
definiciones estratégicas de nivel sectorial, como los Comités Sistema Producto. La
integracion de estas figuras se da a partir de la convocatoria de SAGARPA dirigida a
todos los agentes econdmicos involucrados para avanzar en la integracidon del nuevo
tejido institucional planteado en la LDRS. Este esfuerzo inicié con la integracién de los
Comités, a la fecha se tiene un total de 29 Comités nacionales que significan alrededor
del 60% del valor total de la produccién agricola del pais, estan ya integrados los Comités
en cinco de los siete productos agricolas considerados como basicos y estratégicos en la
LDRS (maiz, frijol, trigo, arroz y sorgo). En las entidades federativas también hay avances
en esta linea, aunque, a diferencia de los Comités Nacionales, en algunos estados

% Hay excepciones notables en Jalisco y Chiapas, especialmente en este Ultimo estado, en donde funciona
una unidad de coordinacién general de Alianza que le esta imprimiendo congruencia a la accion y eficiencia
operativa al conjunto de programas.
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prevalecié la conformacion de “Consejos de Productores” para consolidar la
representacion de los productores primarios. Este es un aspecto que reclama
consideracion especifica en la promocion para integrar la figura de Comités. Un riesgo
mayor en este esfuerzo institucional es la cooptaciébn por parte de organizaciones
gremiales, tanto de los productores primarios como de los demas agentes en las cadenas,
gue podria desvirtuar los propdsitos de esta figura, asi como el que se reduzca a un foro
de reclamos al gobierno para recibir subsidios.

Operacion

Por lo que hace a la operacién del Programa, la forma como se asignan los recursos es el
tema fundamental porque condiciona en gran medida el logro de sus objetivos. Al
respecto, prevalecen criterios de ejercicio presupuestal por sobre la definicibn de
estrategias y prioridades para el desarrollo. Asi, la distribucion de recursos entre
componentes es el resultado de comportamientos inerciales de la demanda de apoyos, la
facilidad para ejercer recursos e incluso de la presion de grupos de poder en el ambito
estatal. En las entidades federativas hay una vision muy extendida de que los apoyos
deben entregarse al mayor nimero de beneficiarios posible, con un criterio de equidad,
mas que de desarrollo de dinamicas econdémicas autosostenibles. Esto tiene que ver con
la forma como se seleccionan los beneficiarios, sin mediar consideraciones sobre su perfil
socioecondmico, y el impacto que se espera del apoyo otorgado. Los apoyos se asignan
de manera indiferenciada, lo que da lugar a que en los estratos mas altos realmente lo
que se hace es restituirle liquidez al productor sobre una inversion que de cualquier forma
hubiese hecho, independientemente del apoyo de Alianza.

La idea de favorecer la entrega de apoyos a través de proyectos de inversion es correcta
pues propicia la integralidad y complementariedad de la inversion. No obstante, en la
mayoria de los estados ello ha terminado por ser un requisito mas y no una guia para el
desarrollo de la unidad de produccion. La calidad de los proyectos es baja, en muchos
casos se da la practica de la “clonacién” de proyectos. Quienes deciden sobre la
autorizacion de las solicitudes muchas veces no tienen una idea clara de lo que es un
proyecto, ni cdmo se evalla, y su decisiéon la toman por otros factores ajenos al impacto
potencial de los mismos. Tampoco hay un esquema de seleccion de proyectos para
priorizar la asignacién de recursos con base en su calificacion en solidez técnico-
productiva, vision de mercado, y, en general, de sus impactos. En la practica prevalece la
asignacion de apoyos por el principio de “primero en llegar, primero en ser atendido”. En
algunos casos, al menos, esa asignacion se hace de manera aleatoria, o que deja una
posibilidad de eficiencia en el destino de los apoyos.

La sinergia entre programas es débil. Tanto al interior de Fomento Agricola, como entre
éste y los otros programas de Alianza, el acceso de los beneficiarios a otros apoyos es
muy reducido, lo que limita las posibilidades de una mayor efectividad de los subsidios
canalizados para atender de manera integral la problematica en las unidades de
produccion. Las diferencias entre estratos son apreciables: mientras que un 17.1% de los
beneficiarios del estrato | recibié apoyos de otros programas de Alianza, en el estrato V la
proporcion fue de 38.2%.

La oportunidad en la entrega de los apoyos sigue siendo un problema serio en la
operacion del Programa, un 25% de los beneficiarios encuestados asi lo expresa. La
incidencia de este problema en la incertidumbre que le genera al productor para
aventurarse a realizar una inversion con la esperanza de recibir el reembolso de parte de
€s0s recursos a través del subsidio del Programa, determina que se restrinja el efecto de
induccién de la inversion que se busca a través de los apoyos. Este es un elemento de
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sesgo en contra de los productores de menores recursos. En algunos estados ya se estan
desarrollando nuevos esquemas que buscan romper este circulo vicioso a través de la
constitucién de fondos de garantias liquidas; por ejemplo, en Chiapas, la figura de FINCA
esta contribuyendo en este sentido.

Por otra parte, hay una preocupante tendencia de reduccion de la participacion de
gobiernos estatales en la mezcla de recursos dentro de Alianza, en algunos casos incluso
se ha llegado a suprimir la contribucién en ciertos componentes especificos. Esto es
grave por dos razones principales: de una parte, se deja a la Federacion la atencién de
necesidades que merecen la vision particular y relieve que le debe dar cada estado; de
otra parte, se debilita el esquema general de Alianza, basado en la suma de esfuerzos de
los distintos niveles de gobierno. El riesgo mayor en esta tendencia es la dispersion de
recursos y la ausencia de sinergia en la accién publica.

Los componentes en donde los gobiernos estatales tienen una mayor propension a
asignar sus recursos para la mezcla en Alianza son aquellos de menor costo relativo,
como el material vegetativo y paquetes tecnoldgicos (semillas, fertilizantes, agroquimicos,
etc.) que les permiten alcanzar a un mayor nimero de beneficiarios (efecto politico).

El cumplimiento de la normatividad establecida en las Reglas de Operacién muestra
debilidad en el ambito de la publicacién de listas de proveedores y precios de sus
productos, lo que limita la informacion para una mejor decisiébn de los productores.
Asimismo, el acceso del productor al SISER para conocer el estado de su solicitud de
apoyo es muy limitado.

A dos afios de iniciados los esfuerzos para la operacion del SISER se han registrado
problemas para su cabal funcionamiento que en mucho derivan de la dificultad para
estandarizar procedimientos tan diversos en los estados. Algunos estados (Chiapas,
Guanajuato, Jalisco y Sonora) han desarrollado sus propios sistemas buscando su
compatibilidad con el sistema federal, en otros de plano se ha desechado éste (Oaxaca).
Estas situaciones dejan ver el interés por preservar la discrecionalidad en la forma como
se opera el Programa y se decide la entrega de los recursos entre los solicitantes de
apoyos.

Finalmente, un tema de fundamental importancia es el relacionado con la modalidad de
“Ejecucién Nacional” que en 2003 absorbié el 29% del total de recursos federales
asignados al Programa de Fomento Agricola. Esta modalidad tiene un gran potencial para
impulsar el desarrollo de lineas estratégicas de interés nacional, como la ejecucién de
proyectos de elevada inversion y largos periodos de maduracion (plantaciones de palma
de aceite, cacao, hule, y su encadenamiento agroindustrial), atencion de factores criticos
(fendbmenos climatologicos), impulso al esquema de agronegocios con mezclas de
recursos (FOMAGRO-FIRCO, FONAES), proyectos de investigacion y desarrollo
tecnoldgico, etc. En 2004 se elimin6 esta modalidad para dar pie a la federalizacién de
todos los recursos asignados por SAGARPA a la Alianza. Se estima que tal decision
representa un grave riesgo de dejar a la deriva acciones de importancia nacional, como
por ejemplo el desarrollo y consolidacion de sistemas producto que demandan de una
vision nacional por las inversiones requeridas, su cobertura regional y la complejidad de
las interacciones entre actores en la cadena, factores todos ellos dificilmente atendibles a
partir de la suma de acciones dispersas en los estados.
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5.1.3 Principales impactos propiciados por el Programa

El Programa de Fomento Agricola indujo cambios de una magnitud importante en algunos
de los indicadores considerados en esta evaluacion, mientras que en otros el impacto fue
mas modesto. Esta valoracion tiene como referencia principal la situacion actual
observada en beneficiarios que recibieron apoyos en el ejercicio 2001 y en algunos
indicadores también se han tomado los resultados observados en beneficiarios del afio
2003.

Debe destacarse que los impactos propiciados por los apoyos estan determinados en
gran medida por los procesos de disefio, planeacion, arreglo institucional y operacién del
Programa, en donde como se sefialé previamente, existen varios factores criticos que han
limitado la magnitud de los resultados.

Entre los beneficiarios 2001 el ingreso bruto promedio por hectarea en las actividades
en las que se utilizd el apoyo se incrementd 28% debido al Programa. Este es un
impacto de una magnitud relevante y permite ver que el objetivo fundamental del
Programa de Fomento Agricola se estaria cumpliendo en una parte importante.

Fue en los estratos Il y V donde se tuvieron los mayores cambios en esta variable. Los
impactos del Programa en el ingreso se dan basicamente via cambios en el volumen de
produccion mas que por su efecto sobre el nivel de precios.

Por giro productivo, los mayores cambios en el ingreso se registraron en los productores
de cultivos industriales, hortalizas y granos y oleaginosas, lo cual guarda una
correspondencia directa con la mayor proporcion de recursos recibidos en estas ramas
productivas.

En lo referente a la variable empleo puede considerarse que el Programa indujo impactos
importantes, si se toma en cuenta que no constituye uno de sus objetivos explicitos. Asi,
el aumento de los jornales contratados empleados en las unidades de produccién de los
beneficiarios 2001 fue de 6.7% como resultado directo de la entrega de los subsidios.
Este resultado equivale a decir que de cada once beneficiarios que recibieron apoyo en
este Subprograma, uno de ellos cre6 un empleo permanente. Sin embargo, no debe
olvidarse que la mayoria de los jornales empleados en las actividades agricolas
corresponden a empleos eventuales o estacionales.

Los impactos de mayor magnitud en el empleo se presentaron en los estratos altos: de
cada 10 nuevos empleos generados debido a los apoyos, 6 de ellos fueron creados por
beneficiarios del estrato V y cerca de 2 en el estrato IV, en tanto que en el estrato | el
impacto fue minimo. Este resultado esta asociado a la escala de produccién y al tipo de
cultivo que desarrollan lo productores grandes (unidades de produccion de mayores
dimensiones, en cultivos intensivos de mano de obra).

La capitalizacion de las unidades de produccion constituye uno de los ejes centrales del
Programa en la perspectiva de lograr mayores impactos en las variables de primer nivel.
Los hallazgos de la presente evaluacion muestran que el valor de los activos en los
beneficiarios 2001 se incrementé 11% debido a la Alianza. Este resultado, reviste una
gran importancia, pues refleja un cambio que apunta hacia la atencién de uno de los
problemas esenciales analizados en el diagndéstico presentado en el capitulo 2 de este
documento.

En términos relativos, la incidencia del Programa en la capitalizacion de los productores
es mucho mayor en los beneficiarios de los estratos bajos. Esto se debe a que para los
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productores pequefios los activos adquiridos via el apoyo de la Alianza vienen a
redimensionar su unidad de produccion en mucho mayor medida que en el caso de los
grandes productores en donde la escala de produccion y el valor inicial de los activos son
de mayores dimensiones.

Adicionalmente, para los beneficiarios 2003 se encontr6 que por cada peso de subsidio
recibido, los productores aportaron 1.61 pesos, en promedio, lo que podria interpretarse
como el tamafio de la induccion de inversion adicional que esta logrando el Programa. Sin
embargo, una parte importante de dichas inversiones se explica por factores externos a la
Alianza, ya que 40% de los beneficiarios manifestdé que la decision de llevar cabo la
inversion la habia tomado con independencia del Programa. Este hecho ilustra que el
Programa cuenta con un margen importante para mejorar la focalizacién de los recursos.

El indicador de cambio técnico muestra que los beneficiarios 2001 experimentaron un
avance importante en su status tecnolégico. En el 26% de ellos el aumento se debid al
Programa, logrando incrementar el uso de componentes tecnolégicos (material vegetativo,
riego, fertilizacion y mecanizacién) en una proporcion cercana al 48%.

Asimismo, de entre los cuatro componentes considerados en el andlisis, el Programa
impacta en mayor medida en los conceptos de mecanizacién y riego, rubros que en forma
conjunta se llevaron alrededor de tres cuartas partes de todos los recursos entregados.

Un andlisis por tipo de beneficiario permite apreciar que los cambios de mayor magnitud
debidos a los apoyos se presentaron en los estratos bajos (I y 1), lo cual es resultado de
que en este tipo de productores se parte de una base tecnolégica muy baja.

Del conjunto de indicadores analizados, la producciéon y productividad son variables
intermedias esenciales, debido a que por un lado, en ellas se ven reflejadas las
variaciones que primero se presentan en otros indicadores como el nivel de capitalizacion
de las unidades de produccién, el nivel tecnolégico y el desarrollo de capacidades,
mientras que, por otra parte, los cambios que experimentan se trasladan directamente al
indicador de ingreso.

Como efecto directo de la entrega de los apoyos los beneficiarios 2001 aumentaron su
produccion en 17.7%, producto de haber ampliado la superficie cultivada (3.5%), pero
fundamentalmente porque incrementaron sus rendimientos (13.6%). Esto ultimo esta en
concordancia con los propésitos del Programa en el sentido de que busca propiciar
aumentos en productividad, mas que en la superficie sembrada.

Considerando el tipo de beneficiario, se observd que los mayores cambios tanto en
rendimiento como en volumen de produccion se presentaron en los estratos intermedios y
bajos.

El proceso de reconversion productiva que se vive en el agro mexicano deja ver la
presencia de cambios importantes en el patron de cultivos existente. Tanto entre los
beneficiarios 2001 como 2003 se observa que son los granos y oleaginosas el giro
productivo que mas superficie esta perdiendo como proporcion dentro del total de
superficie cultivada, seguido de los frutales que en 2001 sufrié un retroceso considerable
en su participacion, en este ultimo caso influyen las decisiones tomadas por productores
agrupados en Comités Sistemas Producto nacionales, como el de los citricos y platano,
para reducir la superficie sembrada y ajustar la produccion a la demanda. En contraparte,
son los cultivos industriales, las hortalizas y los forrajes, las ramas que han venido
ganando peso relativo en el patrén de cultivos. Este cambio constituye una de las fuentes
de variacion del indicador empleo, ya que en particular las hortalizas y lo cultivos
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industriales son ramas mas intensivas en mano de obra, que los granos bdsicos y las
oleaginosas.

En términos globales, el indice de reconversién productiva para 2003 fue de 3.6 en tanto
que para 2001 se ubicé en 5.9, lo cual permite sefialar la consolidacién de impactos en el
patrén de cultivos con el paso del tiempo. Ahora bien, apenas un poco mas de un tercio
de los nuevos cultivos registrados fueron apoyados por la Alianza, lo que deja ver que la
reconversioén tiene fuerza propia, mas alla de los programas de subsidios publicos.

La medicion de los impactos del Programa sobre el nivel de sustentabilidad en el uso
del agua muestra que los productores que recibieron apoyos en 2001 para la adquisicion,
instalacion y/o modernizacién de sistemas de riego, consiguieron reducir el consumo de
agua en sus cultivos en alrededor de un tercio de la cantidad empleada antes del apoyo.
Los mayores ahorros del recurso se lograron en las hortalizas y frutales, lo cual se
relaciona con la introduccién de sistemas de riego de alta tecnologia que cominmente se
lleva acabo en esas explotaciones. En granos y oleaginosas, en cambio, los ahorros
fueron menores, debido a que las mejoras que se introducen son de menores
dimensiones y tienen alcances mas limitados y porque recurren en mayor medida a
sistemas tradicionales de riego.

A pesar de que la integracién de cadenas agroalimentarias constituye una de las
cuatro lineas estratégicas de la politica sectorial del gobierno federal, el Programa ain no
ha conseguido impactos de importancia en este ambito, debido en buena medida a que
sus componentes de apoyo no se orientan mayoritariamente a tal fin.

No obstante lo anterior, se observaron cambios interesantes en el destino de la
produccion segun los eslabones de la cadena donde es colocada cuando va al mercado.
Asi, aun cuando los intermediarios siguen siendo el canal fundamental de colocacion de
las cosechas agricolas (con alrededor de la mitad del total de las ventas) su participacion
relativa muestra un declive importante (de 7% en 2003). En este cambio, los apoyos de la
Alianza han sido la causa principal en 11% de los casos, lo cual representa una incidencia
modesta.

No obstante su gran relevancia para detonar importantes procesos de cambio en los
sistemas de produccién agricolas, en el rubro de desarrollo de capacidades en 2003 se
canalizaron apoyos para los productores beneficiarios del Programa en una cobertura
muy limitada: sélo el 3.7% de ellos recibié algun tipo de capacitacion a través de la
Alianza. Asimismo, Unicamente el 2% de los beneficiarios de FA tuvo acceso a los
recursos del Subprograma PRODESCA.

Entre este reducido universo de beneficiarios que recibieron servicios de asistencia
técnica y capacitacion, el indice de desarrollo de capacidades crecié 10%, registrando los
mayores incrementos en los estratos de los productores pequefios, cuestion que se
explica por el perfil de los productores. Al comparar los ejercicios 2001 y 2003 se
observan cambios de mayor magnitud en el primer caso, hallazgo que muestra
consistencia con lo esperado sobre este indicador debido al tiempo que requieren los
productores que reciben este tipo de servicios para asimilar e incorporar en su proceso
productivo las nuevas técnicas y habilidades adquiridas.

En relacion con el indicador de fortalecimiento de las organizaciones econémicas, la
incidencia del Programa se da por la via de dar preferencia a los grupos organizados en la
entrega de los apoyos, ya que en su disefio actual no cuenta con una estrategia explicita
para fomentar la organizacion productiva. En este sentido, en 2001 quienes se
organizaron basicamente con el propdsito de acceder a los apoyos de la Alianza
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representaron el 64% del total de beneficiarios que recibieron dichos apoyos via
organizacién, mientras que entre los beneficiarios 2003 esa proporcion fue del 54%.

Por otra parte, se encontré6 que la permanencia de los grupos organizados es elevada,
aunque el trabajo de campo permitié corroborar que en la mayoria de los casos los grupos
que se constituyen para solicitar los apoyos del Programa practicamente no realizan
actividades adicionales colectivas para el fomento de sus actividades.

En cuanto a la permanencia de los activos apoyados dentro de la unidad de produccion
se encontraron proporciones de beneficiarios (que manifestaron conservar dichos activos)
relativamente altas en ambos ejercicios presupuestales, aunque un poco mayor en 2003
por la reciente incorporacion del activo. Por el contrario, el nivel de aprovechamiento de
los apoyos resultd superior en cerca de 5 puntos porcentuales en los beneficiarios 2001
lo cual se debe al proceso de maduracion de las inversiones, a la vez que se percibe un
amplio margen de mejora en este indicador pues se detect6 una subutilizacion de la
capacidad de los activos del orden del 30%.

Finalmente, durante el trabajo de campo se pudo identificar una serie de elementos cuya
accion conjunta y complementaria permite incrementar las posibilidades de éxito de los
proyectos productivos que apoya el Programa, logrando con ello aumentar los impactos
de las inversiones realizadas. Entre estos factores de éxito destacan: i) Espiritu
emprendedor de los productores; ii) Organizacion econémica consolidada; iii) Acceso a
servicios de capacitacion y asistencia técnica; iv) Proyectos que favorecen la insercion en
los mercados y propician la integracion de cadenas; y v) Conjuncion de recursos de
distintas fuentes de financiamiento.

5.2 Recomendaciones

El Programa tiene un margen importante de mejora en sus procesos para propiciar una
operacion mas eficiente y favorecer el logro de mayores impactos derivados de los
recursos entregados a sus beneficiarios.

1. Destaca en primer término, la necesidad de trabajar en los estados en una
segmentacion mas funcional de la poblacién objetivo con base en pardmetros
técnicos y socioecondmicos, que diferencien claramente los distintos tipos de
productor y, a partir de ello, se dé la posibilidad de tratamientos diferenciados en
cuanto al tipo de componentes a apoyar y el monto de los apoyos. En esencia, se trata
del desarrollo de estudios de estratificacion en los estados, que sean el referente
para la asignacién de recursos entre componentes y tipos de productor.

2. Tales estudios deben considerar, minimamente, las siguientes variables: grado de
escolaridad, tipo de tenencia de la tierra, nivel de capitalizaciébn en la unidad de
produccion, dotacién y calidad de los recursos naturales (suelo y agua), paquete
tecnolégico (uso de semillas mejoradas, fertilizantes, insecticidas, grado de
mecanizacion), tipo de cultivo, emplazamiento en el mercado (canales de
comercializacion utilizados), grado de organizacion para la produccién, uso de
servicios de asistencia técnica, crédito y seguro.

3. A efecto de propiciar la homogeneidad metodol6gica en este tipo de estudios, se
sugiere que la SAGARPA formule una propuesta basica y brinde soporte técnico
de acompafiamiento a los estados en esta tarea.
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En tanto se realizan tales estudios, se recomienda hacer ajustes en corto plazo
transfiriendo la atencién de los estratos de productores de bajos ingresos en
zonas marginadas y no marginadas al Programa de Desarrollo Rural en el que
tienen mayores posibilidades de complementar los apoyos a componentes de
inversion, con desarrollo de capacidades (PRODESCA) y de organizacion para la
produccion (PROFEMOR), asi como de recibir mayores proporciones de subvencion.

En lo que se refiere a la planeacién como elemento rector de la asignaciéon de los
recursos, se estima de alta importancia la formulacion de un marco de referencia
estratégico a nivel nacional para Alianza, que precise su rumbo y prioridades
durante los préximos afios y contenga sus metas principales. En los estados, mas
alla de la existencia formal de un “Plan”, lo que se requiere es la definicién clara de
prioridades a partir de una vision estratégica sobre el desarrollo del sector. Y, en esa
linea, hacer que la asignacion de recursos sea congruente con tales
orientaciones y que estas permeen la estructura operativa de la Alianza. Respecto a
la experiencia iniciada por el estado de Chiapas, se recomienda darle seguimiento vy,
de ser necesario, apoyos especificos para su integracién. La mayor difusion de este
tipo de acciones es clave para propiciar su réplica en otras entidades del pais. Para
este Ultimo propdsito se recomienda adoptar el mecanismo de difusién que se ha
seguido en el Programa de Fomento Ganadero en el cual se realizan reuniones
regionales y nacionales de intercambio entre las instancias federales y estatales que
tienen que ver con los distintos procesos.

Se recomienda la integracién de un area central encargada de la coordinacién
general de Alianza en la SAGARPA y en cada uno de los estados. Sus tareas
esenciales serian la formulacion de un programa que precise metas y recursos
presupuestales para el resto de la presente Administracion Federal y haga
planteamientos de orientacion estratégica hacia el afio 2008 que establezcan el
estado ideal del sector al que se aspiraria cuando venza el plazo de liberalizacion
completa previsto en el TLCAN vy la contribucién especifica de Alianza para que se dé
ese estadio ideal. Para SAGARPA, una unidad de este tipo también debe posibilitar la
ordenacion de proyectos de ejecucion nacional y el monitoreo sobre acciones y
metas de elevado interés estratégico nacional.

Es fundamental que tanto en el nivel central (SAGARPA) como en los estados
(Secretarias de Desarrollo Agropecuario y Delegaciones SAGARPA en cada estado)
se fortalezca el vinculo entre el Programa de Fomento Agricola y el PRODESCA. Se
recomienda actuar en varios ambitos: realizar un amplio esfuerzo de difusién entre
los productores sobre las caracteristicas de PRODESCA vy la forma de acceder a
Sus apoyos; no autorizar apoyos de inversiéon de Fomento Agricola en los que se
perciba debilidad técnica del proyecto y no tengan prevista su atencién,
independientemente de que esta provenga de un PSP o de otra fuente; adoptar un
enfoque diferenciado de atencién a estratos de productores y giros productivos;
integrar un padrén de PSP por especialidades; revisar el esquema de incentivos a
PSP para que acompafien las distintas etapas del proyecto (es clave la certidumbre
sobre la continuidad y pago de servicios al PSP); reforzar la capacitacién de los
operadores en los estados sobre las caracteristicas de PRODESCA vy, penalizar la
falta de coordinacidn entre los operadores de ambos programas en los estados.

La compactacién de componentes en un solo Programa, debe complementarse con
elementos de informacién que permitan a las instancias normativas y operativas, a
nivel central y en los estados, conocer en todo momento el estado que guardan ciertas
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metas de importancia sobre el rumbo del Programa y su contribucién a la solucion de
problemas. En este sentido, se recomienda la construccién de tableros de metas
estratégicas (por ej. sobre ahorros de agua cuando la fuente de aprovisionamiento es
de acuiferos sobre-explotados, en regiones especificas como El Bajio y la Comarca
Lagunera), que apoyen la toma de decisiones oportuna. Esta tarea la deberia cubrir la
unidad central de coordinacion de Alianza, arriba propuesta.

Sin duda, el tema central en la operacién de Alianza se refiere a la forma como se
asignan sus recursos, en ello se compendia todo el entramado de definiciones de
politica y se determinan en gran parte sus resultados en los distintos estratos de
productores y giros productivos apoyados.

Las recomendaciones en este ambito van en distintos niveles: en el plano de la
distribucién de los recursos entre subprogramas y componentes, es preciso que
esta se haga con base en criterios de complementariedad de las inversiones
convenidas en los Anexos Técnicos para propiciar los cambios deseados en términos
de reconversién productiva, integracion de cadenas o algun otro objetivo, esto Ultimo
supone la definicion de prioridades en el marco estratégico antes sefialado.

En el nivel de los productores, la asignacion de los apoyos debe reconocer criterios de
diferenciacion (distintos productores tienen distintas necesidades y recursos para su
atencion), presididos del propésito de inducir su inversion; no tiene caso apoyar una
inversion que de cualquier manera hubiese hecho el productor, tal focalizacion tiene
como insumo los estudios de estratificacion arriba mencionados.

Es urgente la construccion de un padron nacional y en cada estado de
beneficiarios de Alianza que aporte informacién sobre los productores que han
recibido apoyos (componentes, montos, caracteristicas del productor y de su unidad
de produccién, entre otros) con varios propdsitos: analizar posibles esquemas de
escalamiento tecnoldgico (por ejemplo, beneficiarios que hayan recibido componentes
basicos para riego -lineas de conduccién, compuertas- que puedan ser apoyados con
sistemas de microaspersion o goteo), evitar la repeticion en la recepcion de un mismo
componente, analizar fenémenos de concentracion regional y por tipo de productor en
ciertos componentes, contar con una base de datos para apoyar la planeacion y
asignacion de recursos.

En el tema de la oportunidad en la entrega de los apoyos, sin desconocer las
complejidades presupuestales (autorizacion-radicacién-gasto en un ejercicio fiscal que
no guarda correspondencia con los ciclos agricolas), es fundamental elevar la
eficiencia sobre los factores sobre los que si es posible incidir, por ejemplo,
acortar los tiempos de dictamen y notificacion al solicitante de apoyos, disminuir
la incidencia de desistimiento por parte del productor mediante el acceso a fondos de
garantias liquidas que le permitan la consecucion de financiamiento.

Asimismo, el logro de mayores impactos a través de los escasos recursos de Alianza,
exige mayor rigor en los criterios de seleccion de los beneficiarios en las
estructuras operativas en cada estado, es determinante que la asignacion de los
apoyos sea el resultado de la competencia entre proyectos, segin sus impactos
potenciales. Se sugiere erradicar la practica de “primero en tiempo, primero en
derecho”, ya que no tiene sentido ninguna construccién estratégica si su concrecion
se deja al hecho fortuito del orden de llegada de las solicitudes.

El uso de los proyectos productivos como herramienta para la canalizacion de los
apoyos del Programa debe ser rescatado. En este sentido, se recomienda mejorar
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sustancialmente la calidad de los proyectos, empezando por la socializacion del
concepto mismo, marcar criterios de rigor metodoldgico a quienes se encargan
de su formulacién y capacitar a los cuadros técnicos que revisan su factibilidad.

Respecto a la integracibn de cadenas agroalimentarias y la constitucion y
consolidacion de los Comités Sistema Producto, es imperativa la construccion y
socializacion de una estrategia que fortalezca esa linea de la politica sectorial. Ya
hay algunos avances en este sentido, pero se juzga imprescindible su ordenamiento y
sistematizacion a partir de los siguientes aspectos: una definicion conceptual clara
sobre cadenas productivas y su transmision dentro de la SAGARPA, dependencias
federales relacionadas con el sector, secretarias agropecuarias en los estados y
actores privados; completar las definiciones béasicas para la integracién vy
funcionamiento de los Comités Sistema Producto, con particular acento en la
formulacion y seguimiento de los planes rectores; emitir criterios y herramientas
para la formulacion y ejecucion de presupuestos gubernamentales bajo la I6gica de
cadenas.

Algunos aspectos especificos que se estima pueden contribuir al avance en la
integracién de cadenas productivas en el sector, es la focalizacion en lo que se podria
sefialar como “resortes” facilitadores de la vinculacion entre eslabones.
Especificamente, se recomienda centrar esfuerzos en la mayor difusion de esquemas
de agricultura por contrato, acompafiados de instrumentos de administracion de
riesgos (coberturas de precios basadas en opciones sobre futuros) que protejan al
productor primario y al comprador de variaciones en precios. También es esencial una
mayor cobertura en crédito prendario que ordene la salida de las cosechas. En
ambos casos se trata de fortalecer las sinergias entre Alianza y los programas que
llevan a cabo otras areas en el sector (ASERCA, Financiera Rural, etcétera).

Sobre este ultimo aspecto, se recomienda darle mayor énfasis dentro de Fomento
Agricola en los estados a proyectos de modernizacién en infraestructura de
almacenamiento en campo, por la alta sinergia que puede derivar hacia el
facilitamiento de la vinculacién con la agroindustria.

En torno al proceso de federalizacion, es urgente su conclusion. Para ello, se
sugiere la construccién de una agenda y su intensa negociacién con los
ejecutivos estatales, con compromisos puntuales de corto plazo entre la Federacion
y los estados, para transferir a estos, cabalmente, la estructura territorial de la
SAGARPA (DDR’s y CADER’Ss) y sus recursos asociados. Ligado a este propdsito, se
recomienda condicionar la asighacion de recursos federales al compromiso de
los estados para mantener un nivel concertado de aportaciones. No es deseable
mantener en la formula de asignaciones federales el criterio de grado de ejercicio
de los recursos, pues ello proyecta una sefial incorrecta que premia el desempefio
de las instancias estatales como maquinarias de gasto, pero carentes de perspectiva
estratégica.

Finalmente, en relacion a la modalidad de ejecucién nacional, es importante
rescatar algunos de sus propésitos estratégicos. Se recomienda negociar en la
Cémara de Diputados la reposicion de recursos en este esquema, que deberan ser
utilizados para impulsar lineas de importancia para la politica sectorial nacional y para
financiar proyectos de cobertura regional. Al mismo tiempo, en SAGARPA deben
generarse las normas y procedimientos que consoliden esta modalidad como un
soporte clave de la politica sectorial, con especial atencion en el establecimiento y
seguimiento de compromisos y metas exigibles a los beneficiarios.
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Cabe mencionar que las recomendaciones planteadas arriba, encaminadas a mejorar
los procesos criticos del Programa, también estan orientadas a lograr mayores
impactos en las variables en las que el Programa busca incidir. Tal es el caso del
desarrollo de los estudios de estratificacion, el reforzamiento del vinculo entre los
apoyos de inversion de Fomento Agricola y PRODESCA y la mejora en la oportunidad
de entrega de los apoyos, por citar algunas.

Ademas, se estima que para lograr mayores impactos se deberian considerar los
siguientes aspectos:

a) Los impactos obtenidos en reconversion e integracibn de cadenas
agroalimentarias, muestran que los apoyos del Programa estan induciendo nuevas
pautas de desarrollo productivo y de vinculacion a mercados (en particular,
exportacion y ventas directas a la agroindustria). Hay un importante potencial de
beneficios, pero se requiere que en la asighaciéon y operacién anual se
prioricen los componentes que inciden en estos cambios. No significa que se
desatiendan a los granos y oleaginosas para privilegiar a las hortalizas y frutales,
pero si se requiere un mejor balance en la distribucion de los apoyos del
Programa.

b) Procurar una atencion mas especifica y efectiva en servicios de asistencia
técnica, acordes al tipo de productor y exigencias de los proyectos
apoyados. De particular importancia es la focalizaciébn en aspectos clave para el
éxito de los proyectos, como la definicion de estrategias de comercializacion y la
asimilacion de nuevas tecnologias.

c) Dar prioridad a grupos organizados, siempre y cuando se tengan elementos
para garantizar que a futuro se conviertan en una organizacion econémico-
productiva. En primer término se deberan apoyar organizaciones que demuestren
experiencia previa. En estos casos se podrian apoyar proyectos de gran
envergadura con montos significativos que puedan detonar procesos de desarrollo
regional y de fortalecimiento de los sistemas producto. Aqui hay un margen
importante de accién conjunta con otros programas de Alianza (PROFEMOR) para
propiciar el fortalecimiento de las organizaciones.

d) Los sistemas de riego apoyados muestran impactos de importancia en el uso mas
eficiente del agua. Es fundamental la sinergia con CNA para potenciar estos
resultados con esfuerzos de complementacion de inversiones para el
escalamiento tecnoldgico (de sistemas de riego rodado a sistemas presurizados
—microaspersion y goteo-). Aqui, es decisivo que en los estados haya una
definicion clara de prioridades en el tema del agua para riego y la
congruencia de sus acciones y asignacion de recursos correspondiente.
También es necesario asegurar el buen uso y aprovechamiento de los sistemas
tecnificados a través de la efectiva capacitacién y asistencia técnica al productor
en todo el proceso, desde la identificacion y seleccion de los equipos, en funciéon
de las necesidades reales del productor, hasta su correcta operacion y
mantenimiento. Hay que poner el énfasis en apoyos diferenciados que
favorezcan la adopcion de estos sistemas en las regiones donde hay sobre-
explotacion de acuiferos (La Lagunay Bajio).
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Los componentes de infraestructura de almacenamiento (granos basicos y
oleaginosas) y red de frio (empaque y conservacién de hortalizas y frutales)
han sido poco atendidos por el Programa, ellos representan una restriccion
estructural de primer orden para permitir al productor acceder en mejores
condiciones al mercado (estacionalidad de precios, crédito a la comercializacion,
agregacion de valor a los productos, etc.). Ademas de darles mayor prioridad en
la asignacion de recursos presupuestales, se recomienda incidir en los
factores que restringen el acceso de los pequefios y medianos productores,
de manera especial la integracion de grupos de beneficiarios que puedan
aportar las inversiones requeridas y hacer un uso en comun de esas
infraestructuras.

En el &mbito de la sanidad e inocuidad es determinante acelerar el paso en la
adopcion de sistemas de inocuidad, con prioridad en hortalizas y frutales. La
Ley de Bioterrorismo en Estados Unidos significa un riesgo real de barrera no
arancelaria si no contamos con: métodos y procedimientos de inocuidad en el
encadenamiento productivo (trazabilidad de los productos), equipamiento para ese
propésito en las unidades de produccién (factores de escala y organizacion
productiva), y con mecanismos efectivos y reconocidos de certificacion.

Aqui hay un importante campo de accion de Alianza en cada estado para
inducir las inversiones necesarias y la capacitacion a técnicos y productores
en el manejo de estas areas. No es solo un problema de recursos presupuestales,
sino de disefio de una estrategia especifica de inocuidad, que visualice el
esfuerzo de todos los eslabones de la cadena. A nivel de SAGARPA y en cada
estado es imperativa la congruencia entre los apoyos que provee Sanidad
Vegetal y las necesidades de Fomento Agricola.
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Anexo 1. Principales resultados de operacion e impactos

Concepto Indicador Valor
Fomento a la Inversion y Capitalizacion 2,916,490
Autori Fortalecimiento de Sistemas Producto 93,900
utorizado ——— - -
Investigacion y Transferencia de Tecnologia 538,279
Inversion total* Total 3,548,669
(miles de pesos) Fomento a la Inversion y Capitalizacion 91.6
Pagado Fortalecimiento de Sistemas Producto 54.8
(%) Investigacion y Transferencia Tecnologia 98.3
Total 92.0
Fomento a la Inversién y Capitalizacion 83,911
Programado Fortalgcimiento de Sistema§ Producto 7,017
Investigacion y Transferencia Tecnologia 750,202
Productores Total 841,130
beneficiados** Fomento a la Inversion y Capitalizacion 92.0
Avance Fortalecimiento de Sistemas Producto 7.6
(%) Investigacion y Transferencia Tecnologia 89.7
Total 89.1
Componente Unidad de medida | Comprometida Alc?%ada
Sistema de riego Hectarea 64,933 74.9
Productor 12,192 78.2
Rehabilitacién y Proyecto 621 714
conservacion suelo Productor 17,892 93.4
Tractor Tractor 4,419 93.0
Principales Productores 20,331 95.5
metas fisicas* Sembradora Sembradora 4,858 93.8
Cosechadora Cosechadora 37 75.6
Equipamiento para Maquinaria, equipo
manejo poscosecha e instalaciones 225 112.4
Invernadero Proyecto 1,610 30.1
Productores 3,259 335
Planta producida Planta 493,774 90.8
Planta adquirida Planta 566,968 56.0
Paquete tecnoldgico Paquete 2,373 77.9
Indicador Beneficiarios 2001
Incremento ingreso promedio / ha. 28%
o Crecimiento en jornales contratados 6.7%
Pi::]npcgc)?cl,ess Aumento en capitalizacion 11%
Incremento en volumen de produccién 17.7%
Aumento en productividad 13.6%
Incremento en superficie cultivada 3.5%
Ahorro en consumo de agua / ha 33.3%
Crecimiento en superficie regada 2.2%

* Modalidad de ejecucion federalizada, incluye las aportaciones federal, estatales y productores, con datos al 29 de julio de 2004.

** Metas comprometidas en los Comités Técnicos de FOFAE y alcanzadas al 25 de julio de 2004 en modalidad federalizada.
Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Coordinacién General de Delegaciones de la SAGARPA e indicadores de
impactos de la presente evaluacion, a partir de las encuestas a beneficiarios en los estados.

101



PROGRAMA FOMENTO AGRICOLA

Anexo 2. Tipologia de beneficiarios 2003

Para la realizacion de la evaluacién de los programas de la Alianza para el Campo 2003
se definio una tipologia de beneficiarios mediante la cual se agruparon los productores en
estratos homogéneos de tal manera que en cada uno de ellos quedaron beneficiarios con
caracteristicas productivas y socioecondmicas similares. El objetivo central de definir esta
tipologia fue el de llevar a cabo un analisis comparativo de los impactos del Programa
sobre los diferentes tipos de productores.

Cabe mencionar que con relacion a la tipologia utilizada en 2002, en la presente
evaluacion se introdujo como cambio importante la eliminacion de la variable orientacion
de la producciéon al mercado, debido a que la informacién de la base de datos 2002
demuestra que la mayoria de los productores vende casi toda su produccién al mercado
por lo que no constituye una variable de diferenciacién, y sin embargo si da lugar a que
los beneficiarios “pequefios” sean catalogados como productores de un estrato mas alto
que el que realmente les corresponde. En su lugar, se incluy6 una variable adicional para
medir el nivel tecnolégico de los productores, la cual se construyé a través de un indice
que toma valores en el intervalo [0, 1].

Asi, para definir a los estratos de beneficiarios se consideraron las siguientes variables:

1) Escolaridad
Es una aproximacion al capital humano, que incide en el comportamiento de los
productores y en los efectos que tienen los apoyos.

2) Superficie equivalente
Expresa la escala de operacién del productor agricola.

3) Bovino equivalente
Expresa la escala de operacion del productor pecuario.

4) Valor de los activos
Mide la magnitud econémica del productor.

5) Nivel tecnoldgico

Expresa el nivel de incorporacion de elementos técnicos e innovaciones a las actividades
productivas. Para las actividades agricolas se considera la calidad genética de semillas y
plantulas, la fertilizacion de los cultivos, los sistemas de riego utilizados y la mecanizacion
del proceso productivo. Para las pecuarias se toma en cuenta la calidad genética de los
animales, la forma en que se los alimenta y el equipamiento y calidad de las instalaciones
productivas.

A continuacion se presentan los rangos y calificaciones asignados a cada una de las cinco
variables anteriores.
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Variable
Superficie Bovino Nivel
Escolaridad equivalente equivalente Valor de los activos tecnolégico Califi-
(afos) (hectéreas) (cabezas) (pesos) (indicede 0a1l) | Cacion
A B C D E
0 0 0 0 0 0.0
1<A<L6 0<B<3 0<C<8 0 < D <5000 0<E<0.2 0.2
7T<A<L9 3<B<10 8<C<25 5000 < D < 25000 0.2<E<04 0.4
10<A<12 | 10<B<50 | 25<C <75 | 25000 < D <100000 | 0.4<E<0.6 0.6
13<A<16 | 50<B<100| 75<C <150| 100000 < D <500000 | 0.6 <E<0.8 0.8
A>17 B >100 C >150 D > 500000 0.8<E<1.0 1.0

Nota: Las variables “Superficie equivalente” y “Bovino equivalente” son mutuamente excluyentes, por lo que
de ellas sdlo se toma la que asuma el valor mas grande.

Para determinar a qué tipo de productor pertenece un beneficiario, se calcula la media
aritmética (X) de las calificaciones de las cuatro variables consideradas para dicho
beneficiario, y enseguida se ubica su valor en alguno de los siguientes rangos:

Las equivalencias consideradas para las variables

Rango Tipo de productor
0<X <02 |
02<X <04 I
04<X <056 I
06<X<0.8 v
0.8< X <1.0 \

Nota: X es la media de las calificaciones
de las variables A, B (0 C), Dy E.

equivalente” son las siguientes:

“Superficie equivalente” y “Bovino

Equivalencias para superficie Equivalencias para ganado
Régimen de humedad y uso del | Equivalencia a | Especie Equivalencia a un
suelo riego bovino
Riego 1 Bovinos 1
Humedad 0.66 Ovinos 5
Temporal 0.5 Caprinos 6
Agostadero 0.25 Porcinos 3
Monte o bosque 0.125 Aves 100
Otro 0.125 Abejas
(colmenas) | 5
Animales
de trabajo 1
Otras 50
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