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RESUMEN EJECUTIVO

El Componente Atencién a Desastres en el Sector Agropecuario y Pesquero (CADENA) inicia su operacion en 2003
con el nombre de Fondo para Atender a la Poblacidn Rural Afectada por Contingencias Climatoldgicas (FAPRACC).
En 2008, se convierte en el Programa de Apoyo a Contingencias Climatoldgicas (PACC) y adopta su nombre actual
en 2011. La Direccion General de Atencion al Cambio Climatico en el Sector Agropecuario (DGACC) de la SAGARPA
estd a cargo de su ejecucién. Constituye el principal medio para la atencién de los desastres en el sector
agropecuario y forma parte de los instrumentos gubernamentales para la administracién del riesgo
agropecuario. Durante el afio de la presente evaluacién (2013), el CADENA formé parte del Programa de
Prevencion y Manejo de Riesgos (PPMR) junto con otros cuatro Componentes dirigidos a atender problemas de
mercado y financiamiento, sanidad e inocuidad y ocurrencia de desastres naturales. El PPMR tenia como principal
objetivo contribuir a la prevencién, manejo y administracion de riesgos. Es a partir del 2014 que el CADENA se
suma al Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDR). En 2013 el Componente cuenta con un presupuesto federal
de 3,950 millones de pesos’. Esta cifra corresponde al 7% del presupuesto de los programas sujetos a Reglas de
Operacidn (ROP) de la SAGARPA, proporcién que 5 afios atras era del 2%2. El Componente estd normado por las
ROP del Programa del cual es parte asi como por otros instrumentos juridicos entre los cuales se destacan los
Convenios de Coordinacion Marco establecidos con las entidades federativas y lineamientos especificos
establecidos para cada una de sus modalidades de ejecucién.

1. Contexto del Componente

A nivel internacional, el CADENA es particularmente reconocido entre las politicas enfocadas al manejo de los
riesgos climatoldgicos para el sector primario. Las actividades del sector agropecuario y pesquero,
extremadamente dependientes de los factores climaticos, presentan en México una exposicion agravada a los
desastres, especialmente a las sequias, las bajas temperaturas, los ciclones tropicales y las precipitaciones. A
partir de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) de 2001, que reconoce la necesidad de instrumentos
especificos para la gestién del riesgo en el sector rural, se origina el CADENA. Su objetivo constituye una
contribucidn al establecimiento de una estrategia de administracion de riesgos para la actividad agropecuaria,
estrategia mandatada por el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 y el Programa Sectorial de Desarrollo
Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018.

1(SHCP 2013)

2 (SHCP 2009-2013)
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2. Diseino

El Componente busca atender las afectaciones que sufren los productores agropecuarios y pesqueros ante
desastres de origen hidrometeoroldgicos®, fenémeno agravado por las dindmicas originadas por el cambio
climatico. Mediante su intervencién, el CADENA reconoce que los productores de bajos ingresos presentan
mayor vulnerabilidad frente a estas afectaciones y que el sector en general carece de herramientas eficientes,
tales como los seguros, para enfrentarlas.

En 2013, el objetivo del CADENA consiste en buscar que “el sector rural cuente con apoyos ante afectaciones por
desastres naturales relevantes en las actividades agropecuarias, acuicola y pesquera®’. El Componente se inserta
dentro del desarrollo de la estrategia nacional de administracion del riesgo agropecuario mediante la
transferencia y la aceptacioén de los riesgos. EI CADENA se articula en torno a tres estrategias de intervencion: los
Apoyos Directos (AD), el Seguro Agropecuario, Acuicola y Pesquero Catastréfico (SAC) y los Esquemas
Complementarios de Seguro. El esquema de AD es un apoyo a productores generado a consecuencia de un
desastre a partir de los fondos federales del Componente con la coparticipacién de las entidades federativas; el
esquema SAC consiste en la contratacién de seguros catastroficos cuyas indemnizaciones se convierten en
apoyos a los productores afectados ante un desastre y los Esquemas Complementarios de Seguro constituyen
una opcion para los productores que deseen asegurarse individualmente para la reincorporacién a su actividad
productiva en caso de desastres. Las estrategias de intervencién del CADENA se dirigen a dos subgrupos de
poblacién: los productores de bajos ingresos en el caso de AD y SACy los productores con capacidad de acceder
a algun seguro subsidiado por los Esquemas Complementarios de Seguro.

3. Gestion

El arreglo institucional de AD funciona con la coparticipaciéon de los gobiernos estatales como Instancias
Ejecutoras (IE) bajo la supervision y el apoyo de las Delegaciones Estatales de la SAGARPA. El del SAC sigue la
misma dinamica, donde ademads participan AGROASEMEX y las aseguradoras privadas para proporcionar el
servicio de cobertura. En ambos esquemas, la Comisién Dictaminadora es la maxima autoridad que aprueba la
liberacion de los apoyos otorgados por el Componente. AGROASEMEX por su parte, es instancia ejecutora de los
Esquemas Complementarios de Seguro, tal como el Seguro de Coeficiente de Agostadero (SECA), producto que
atiende la modalidad de subsidio a la prima de coberturas individuales, ofrecido por la Confederacidon Nacional
de Organizaciones Ganaderas (CNOG).

La transferencia de riesgos que realiza el Componente se opera esencialmente con la contratacién de esquemas
de aseguramiento (SAC). La definicidn de la cobertura para contratacion se realiza mediante un complejo proceso
que involucra tanto a la Federacién como a las entidades federativas, incluyendo la determinacién de la
elegibilidad por parte de la UR y la contratacidn de la cobertura a través de las IE. La carencia de elementos para

3Y geoldgicos.

4 (SAGARPA 2013a, 42-45).
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definir a nivel local una cobertura asociada con una vulnerabilidad caracterizada y medida, genera dificultades
en la planeacidén por parte de las entidades federativas, donde la definicidn de la cobertura no siempre responde
a una valoracion técnica y econémica del riesgo evaluado en la propuesta de elegibilidad hecha por la UR. En los
11 afios de operacion del Componente se observa una tendencia a la alza de la cobertura, solo interrumpida en
2014 araiz de la limitacidn de la contratacidn del seguro por la via centralizada, sin la intervencién de los estados.

La asignacion de recursos del Componente varia entre las principales estrategias en la medida que para SAC se
designan en el periodo de contratacién de coberturas, mientras que para AD, la asignacidn se da después de la
dictaminacién de un desastre. En ambos casos, las entidades federativas envian a la UR los listados de los
beneficiarios para su validacion.

La disposicion normativa del CADENA contempla la interaccién de otros programas. Sin embargo, no en todos
los casos se han determinado lineamientos para la articulacién. Se ha observado una colaboracidn estrecha entre
la UR y AGROASEMEX, que ha contribuido, en el tiempo de operaciéon del Componente, al desarrollo de una
oferta de seguros catastroéficos para el sector agropecuario.

La agilidad de los procedimientos operativos del CADENA se debe a que se realizan via electrdnica a través del
Sistema de Operacidn y Gestion Electrdnica (SOGE), que permite una comunicacién oportuna y sencilla entre la
UR vy los estados. Provee ademas una cantidad y riqueza de datos histdricos, verdadera oportunidad en una
perspectiva de monitoreo de esta informacion. En este sentido, las posibilidades de aplicacion del SOGE todavia
no estdn agotadas, ya que aun cuando la normativa rige de forma clara y completa las funciones de las instancias
participantes, existen precisiones en cuanto al tiempo y la forma, que se pueden hacer para eliminar vacios de
informacién operativa. Una parte de la informacidon manejada por los estados, a pesar de ser relevante, no se
comparte de manera sistematica con la UR. Otro elemento destacable para la operacion del CADENA es el
desarrollo de capacidades sobre el manejo de conceptos tedricos complejos por parte del personal de las IE, con
una estrategia de capacitacion y certificacién implementada por la UR a partir de 2011. Ello ha redituado en
cierta permanencia del personal, aun con la inestabilidad generada por los cambios de administracion estatales.

4. Resultados

Los resultados del Componente se miden en dos niveles: el nivel de la estrategia de intervencion y el nivel de la
unidad apoyada. La informacidon utilizada para el cdlculo de los 4 indicadores de estrategia de intervencién
proviene del registro de la gestion del Componente, suministrado por el SOGE o en algunos casos directamente
por los operadores centrales del Componente. El indice de siniestralidad cubierto calculado para el afio de la
evaluacidn, sitla a las pdlizas emitidas por el SAC al nivel del 23%. La capacidad financiera potenciada del CADENA
a partir de la utilizacién de esquemas de seguros expresa que los seguros destinados al SAC se potencian en 7.3
veces su monto. Un ejercicio sumando los recursos de AD a los del SAC indica una potenciacién en 5 veces. En
cuanto a la cobertura alcanzada en el 2013, se lograron cubrir 12 millones de hectareas de cultivos y 10 millones
de unidades animales, 5.5 millones para SAC y 4.6 millones para SECA. La oportunidad del apoyo a nivel del
Componente indica que, en la modalidad de AD, el CADENA esta tardando 94 dias en promedio en la radicacion
de los recursos a las entidades federativas.
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El cdlculo de los 5 indicadores a nivel de las UP se realiza a partir de la muestra levantada a los beneficiarios del
CADENA 2013. Se corrobora que las UP atendidas son mayoritariamente productoras de granos basicos y de la
especie bovinos, y se encuentran por debajo de los limites de elegibilidad. En cuanto a la oportunidad de la
entrega de los apoyos, en promedio el tiempo de espera es de 5 meses, de los cuales 2 meses corresponden al
tiempo que los estados utilizan para pagar el recurso a los beneficiarios. El analisis sobre la reincorporacién
productiva muestra que si bien durante el ano del desastre se reincorporan menos del 13% de los productores
agricolas, y hasta 77% de los pecuarios, al afio siguiente lo logran el 95% de las UP. Asimismo los resultados
indican que el Componente estd en condiciones de cubrir los costos estimados de reincorporacidn hasta en un
83% en las actividades agricolas y en un 38% para las actividades pecuarias. En cuanto al uso del apoyo,
principalmente se destina al gasto en alimentos por los productores agricolas, y en suplemento alimenticio del
ganado por parte de los productores pecuarios. Las pérdidas para los productores agricolas se elevan por encima
del 90% en el volumen de la produccion y del 63% en el valor de las plantaciones afectadas, mientras que los
productores pecuarios pierden en promedio un poco mas de la mitad del valor de su hato. Los fendmenos con
mayores pérdidas observadas de activos son las inundaciones, lluvias y ciclones. Mientras que los fendmenos
qgue reportan menores pérdidas asociadas a activos son las sequias y heladas. Sin embargo, en el caso de las
sequias, la inversién a raiz del desastre es la mas significativa principalmente en equipo y obras de captacién o
extraccion de agua.

5. Conclusiones y recomendaciones
Conclusiones

o No existe una definicion clara de la implementacién de la estrategia de gestidn de riesgo para el sector
agropecuario y pesquero, mencionada por el PND 2013-2018 y el Programa Sectorial de Desarrollo
Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018. En consecuencia se ejecutan iniciativas aisladas no
articuladas dedicadas a este fin; en este contexto no se determina la contribucién especifica del CADENA.

e En este marco, el CADENA propone un esquema sofisticado de apoyo basado en la aceptacion y la
transferencia del riesgo, funciones que no son visibles en su objetivo. Interviene en la gestion de riesgo
principalmente mediante instrumentos de alcance masivo: la contratacion de seguros (SAC) y el uso del
presupuesto federal y estatal (AD) dirigidos a productores de bajos recursos. EIl Componente prevé la
oferta de seguros individuales para el resto del sector mediante los Esquemas Complementarios de
Seguro, modalidad de alcance limitado hoy en dia.

e EL CADENA ha permitido un incremento continuo de la cobertura asegurada nacional de las actividades
agropecuarias contra riesgos climatoldgicos, consolidando la proteccién del sector. Sin embargo, las
estrategias implementadas que llevaron a este resultado no estan sustentadas por una determinacion
clara de criterios de vulnerabilidad basados en un analisis del riesgo.

e En un esquema de colaboracién que asocia al sector publico y privado, las entidades federativas
designadas como IE se han convertido en actores centrales de la gestidn de los riesgos climatolégicos del
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sector.

e El Componente cuenta con un sistema innovador que permite una automatizacion y agilizacién de la
gestidon, el SOGE. Este presenta potencial para implementar un sistema de monitoreo y seguimiento
completo de las actividades y los resultados del Componente.

Recomendaciones

e Es necesario que la SAGARPA valore las politicas actuales dirigidas al manejo de riesgos para el sector
para determinar la articulacion entre ellas asi como las instancias y funciones que deben integrarse. En
este marco, se requiere complementar el objetivo del CADENA definido en las ROP 2013 haciendo
hincapié en su contribucidn a la gestidn de riesgos del sector mediante la administracion de la aceptacion
y transferencia de los riesgos.

e Se recomienda modificar la definicién de la poblacion objetivo del Componente, de tal manera que se
incluyan las areas de cobertura del esquema SAC.

e Se recomienda que la UR estimule la utilizacién de criterios técnicos para la determinacién de la
cobertura.

e Se sugiere crear un protocolo dirigido a los estados para la estandarizacion del proceso operativo en el
pago del apoyo a los beneficiarios, promoviendo la optimizacion de los tiempos de recepcidn del recurso.

e Se recomienda delimitar el papel de AGROASEMEX arbitrando entre sus funciones de IE y entidad de
fomento de los seguros agropecuarios, de la de distribucidon de productos catastréficos de primer piso.

e Es necesario impulsar el desarrollo de instrumentos de cobertura en el marco de los Esquemas
Complementarios de seguro asi como para cubrir el subsector acuicola y pesquero.

e Serequiere consolidar al SOGE como herramienta para el monitoreo de las actividades del Componente
aprovechando sus funciones en el seguimiento de la operacidn y la oportuna toma de decisiones.
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INTRODUCCION

La evaluacion de los programas publicos constituye un valioso instrumento que contribuye a mejorar la calidad
del gasto asi como fortalecer la transparencia y rendicién de cuentas sobre la administraciéon y el ejercicio de los
recursos publicos. En este sentido, el uso de las evaluaciones permite retroalimentar el disefo y la ejecucién de
los programas para incrementar su efectividad como instrumentos de impulso del desarrollo. Desde la dptica del
marco normativo, la evaluacion externa de los programas de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pescay Alimentacion (SAGARPA) obedece al mandato establecido en el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién y a lo dispuesto en las Reglas de Operacién aplicables.

Con el propdsito de cumplir este mandato, la SAGARPA solicité a la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) la realizacidn de la evaluaciéon de resultados de sus principales Componentes
y Proyectos, valorando sus efectos en la poblacion atendida.

En el presente informe se presentan los hallazgos y recomendaciones de la Evaluacién Nacional de Resultados
del Componente de Atencion a Desastres Naturales en el Sector Agropecuario y Pesquero (CADENA)
correspondiente al ejercicio fiscal 2013. El objetivo de la evaluacién es analizar los efectos derivados de la
aplicacion de las estrategias de intervencion del Componente, valorando los aspectos que contribuyeron u
obstaculizaron la consecucién de sus resultados esperados. En particular, se busca estimar cambios observables
en las unidades apoyadas a partir de las transferencias entregadas por el CADENA en el 2013, en la perspectiva
de formular recomendaciones que mejoren la gestidn y la eficacia de la intervencion publica.

La evaluacién se desarrollé principalmente a partir de un enfoque cuantitativo mediante el cual se estimaron
resultados en dos niveles: a nivel de las estrategias de intervencidn y a nivel de las unidades apoyadas. El analisis
se sustenta en indicadores calculados con informacion de las bases de datos derivadas de la operacion del
Componente, asi como informacién obtenida a partir del levantamiento de una encuesta a beneficiarios.
Considerando que elementos cualitativos permiten enriquecer la interpretacidon de los indicadores, se aplicaron
también entrevistas y grupos focales® para reforzar el andlisis de los factores de contexto, disefio y operacidn
que inciden sobre los resultados del CADENA.

El presente informe contiene cinco capitulos: el Capitulo 1 desarrolla el contexto general sobre los principales
factores que influyen en la operacidon del Componente; el Capitulo 2 contiene un analisis de los puntos clave del
diseiio; el Capitulo 3 analiza la gestion del CADENA en el 2013; el Capitulo 4 presenta los resultados de los
indicadores de la evaluacion; y en el Capitulo 5, se desarrollan las conclusiones y recomendaciones. También se
incluyen los anexos generales que permiten acceder al detalle de los elementos abordados en el documento, asi
como el anexo metodoldgico que presenta el disefio muestral y las formulas de cdlculo de los indicadores de
resultados.

5 En el anexo 2, se encuentra la lista de personas que fueron entrevistadas o participaron a grupos focales.
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CAPITULO 1. CONTEXTO DEL COMPONENTE

1.1. Contexto internacional

El Componente Atencidon a Desastres Naturales en el Sector Agropecuario y Pesquero (CADENA) es un
instrumento de politica publica que se enfoca en un tema relevante a nivel global: la gestién del riesgo
climatoldgico en el sector agricola, pecuario, acuicola y pesquero.

El aumento en la ocurrencia, la intensidad y el impacto de los desastres, resultado del cambio climatico, es una
realidad comprobada cada vez con mayor evidencia por organismos e instituciones internacionales como el
Banco Mundial y las Naciones Unidas, asi como por diversas instituciones privadas de manejo de riesgos y
seguros®. Entre 1993 y 2012, a nivel mundial se registraron 15,000 desastres con pérdidas totales estimadas en
2.5 trillones de ddlares’. Dado que los paises en desarrollo y emergentes son los mas afectados por los efectos
de los fendmenos naturales, el desarrollo de politicas publicas dirigidas a su gestién ha generado un creciente
interés en el escenario global.

Aunado a ello, el sector agropecuario y pesquero de los paises de ingresos medios y bajos, es uno de los mas
desprotegidos en los temas de prevencion y mitigacién de riesgos agro-climatoldgicos, al presentar una carencia
general de instrumentos que protejan a los productores ante los diferentes fendmenos que amenazan su
actividad. Los seguros disponibles son frecuentemente costosos, se ofrecen mayoritariamente en los paises
desarrollados o suelen dirigirse solo a los productores que cuentan con la capacidad financiera para acceder
individualmente a una pdliza. A consecuencia de ello, para alentar la oferta y estimular la demanda, los seguros
se otorgan generalmente a través de subsidios publicos como parte de politicas formuladas para el sector. Sin
embargo, en los paises emergentes y en desarrollo predomina una escasez generalizada de iniciativas publicas
sobre el tema. México y la India se identifican por estar involucrados en el desarrollo de seguros catastroficos de
alcance masivos para el sector. Este Ultimo pais ha sido precursor en la exploracion de modelos de seguros
paramétricos ofrecidos mediante esquemas que asocian la participacion de la aseguradora agricola publica asi
como empresas privadas. Desde finales de la década de los setenta del siglo pasado, existe un seguro catastrofico
basado en indices de produccidn, inicialmente vinculado a sujetos de crédito pero que a lo largo del tiempo se
ha puesto también a disposicién de productores sin financiamiento. En el afio 2012, cubre a 22 de los 110
millones de productores agropecuarios del pais®. Otro producto similar lanzado en 2003 para corregir las
deficiencias del primero, cuenta con una cobertura mucho mas reducida (3 millones de productores en 2012).

6 Ejemplos de ello son los resultados de las investigaciones y las publicaciones del Global Facility for Disaster Reduction and Recovery creado en el 2006.
7 (UNISDR 2013).

8 No obstante, cabe destacar que este instrumento se enfrenta a un problema grave de riesgo adverso debido a que los productores que se aseguran
voluntariamente son los mds propensos a experimentar el riesgo y presentan una siniestralidad mucho mas alta (26.4%) que los productores asegurados
por su crédito (9.9%). Adicionalmente, sufre de un problema de disefio en la medida en la cual el célculo de rendimientos requerido es un proceso lento
que provoca que las indemnizaciones sean otorgadas en el plazo de un afo.
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En este contexto, el CADENA constituye una iniciativa de un gobierno en un pais de renta media que propone un
esquema innovador, enfocado al manejo de los riesgos climatoldgicos y geoldgicos para el sector primario
mediante el desarrollo de un mercado de seguros contra desastres. México es percibido internacionalmente
como pionero en la introduccién de seguros paramétricos contra riesgos climatoldgicos para poblacion de bajos
ingresos, a través de la generacién de una oferta de seguros sostenida en un sofisticado esquema de colaboracién
publica-privada con base en una subvencién publica mucho menos costosa que otros modelos tales como los
desarrollados en Espafia y Colombia®. Esta condicidn ha valido la realizacidon de estudios de caso que contienen
elementos descriptivos del modelo mexicano frente a los riesgos catastréficos?®.

1.2. Contexto nacional

México se ubica entre los 50 paises mas afectados por riesgos climaticos®!. En este grupo, se encuentran 9 de los
17 paises, entre ellos México, que contienen el 70% de la biodiversidad mundial. El pais retne condiciones
geograficas, climatoldgicas, geoldgicas y socio-econdmicas extremas que lo hacen altamente vulnerable a riesgos
por fendmenos naturales. Entre los principales factores que influyen en esta condicién se encuentra su mega-
diversidad, ademas de la extensidn de su zona costera, su ubicacidn en una de las zonas con mayor actividad
sismica del mundo, sus actividades econdmicas y la desigualdad social.

La variedad de ecosistemas del pais amplia el rango de fendmenos que pueden presentarse dentro de su
territorio. Dentro de su mega-diversidad, los climas secos predominan fuertemente ocupando mas de la mitad
de un territorio constituido por desiertos y semi-desiertos donde el proceso de desertificacion esta
progresando’?. México cuenta con mas de 11 mil kilémetros de zonas costeras entre los océanos Atlantico y
Pacifico, afectadas por un creciente nimero de asentamientos y, por consiguiente, un incremento poblacional
importante. El clima templado de las costas provoca exposicidn a ciclones, huracanes, tormentas tropicales y
otros fendmenos naturales extremos que anualmente afectan la zona litoral. El territorio nacional esta situado
sobre placas tectdnicas en constante movimiento asociadas con zonas altamente pobladas®® y dos tercios del
pais estan expuesto al riesgo sismico. Prueba de la magnitud que este uUltimo puede alcanzar se observé en los
sismos de 1985 que afectaron principalmente a la Ciudad de México. La actividad sismica esta relacionada con
otros dos factores de riesgos, que son la actividad volcanica y la probabilidad de tsunamis.

Mas alld del contexto geografico propenso a los embates de diversos fendmenos naturales, es necesario

9 La intensidad en el subsidio del aseguramiento para el caso de Colombia sobrepasa el 100% y para Espafia alcanza un 300%, mientras que para México
permanece en un 75% (Mahul 2010).

10 Como (Cabestany-Noriega 2013), (Fuchs 2011) y (Carter 2014).
11 (Eckstein 2014).
12 (CONAFOR-UACh 2013).

13 Como el valle de México, la costa de Guerrero y la zona de la frontera de Baja California.
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puntualizar que la sensibilidad ante la exposicién a estos fendmenos estd determinada por actividades
antropogénicas. El riesgo diferenciado que enfrentan las actividades econdmicas, se asocia con su dependencia
a las condiciones climdticas, como en los casos de la actividad turistica y el sector agropecuario. La desigualdad
social influye en la capacidad de la poblacién afectada para recuperarse del impacto de los fendmenos, situacién
gue puede reconocerse en la preponderancia de municipios de alta y muy alta marginacién declarados en
desastre.

El Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED) indica que, de 1999 a 2012, se han presentado
principalmente desastres de origen hidrometeoroldgico (90%), geoldgico (8%), quimico y socio-organizativos
(2%)**. En 2013, los dafios y pérdidas por desastres hidrometeoroldgicos sumaron aproximadamente 4,386.3
millones de ddlares, siendo el segundo afio con mayores pérdidas registradas en los Gltimos 20 afios®® (ver anexo
3, figura 1). El 86% de estas pérdidas corresponde a ciclones tropicales, de las cuales al menos el 69% estan
relacionadas con los ciclones tropicales Ingrid y Manuel (ver anexo 3, figura 2). El impacto simultaneo de este
par de fendmenos en el pais afectd a 20 estados® de la Republica, dejé alrededor de 1,688,636 personas
afectadas y causo la muerte de 157. Ese afio, la poblacién total afectada por desastres en el pais se calculé en
poco mas de tres millones.

1.3. Contexto sectorial

El sector agropecuario y pesquero mexicano, por su gran dependencia de los factores climaticos, es
indudablemente uno de los que sufren mayores impactos a raiz de los fendmenos naturales. Derivado de ellos,
surgen problemas sanitarios que refuerzan la vulnerabilidad del sector ante afectaciones de origen
hidrometeoldgico.

Los ciclones Ingrid y Manuel ocasionaron grandes pérdidas tanto en produccion como en infraestructura del
sector, sin embargo, no constituyeron la principal causa de pérdidas de cultivos o afectaciones ganaderas.
Durante el afio 2013, tanto para la agricultura como para la ganaderia, las principales afectaciones se debieron
a la sequia, con mas de la mitad de la superficie y de las unidades animales afectadas (ver grafica 1.1) y, en
segundo lugar, a las heladas en las entidades federativas del Norte y el Bajio. Adicionalmente a las pérdidas
derivadas por la afectacién en la produccién y la infraestructura, hay que sumar aquéllas no contabilizadas
oficialmente sobre la derrama econdmica generada por el sector, como las mermas en los ingresos de los
trabajadores jornaleros, el alza de los precios de los productos y el desabasto de los mismos.

14 (CENAPRED 1999-2012).
15 (CENAPRED 2013).

16 E| estado con mayor afectacion durante el 2013 fue el estado de Guerrero, con una pérdida de alrededor de 23 mmdp. Resumen Ejecutivo del Impacto
Socioecondmico de los Principales Desastres Ocurridos en la Republica Mexicana en el afio 2013. (CENAPRED 2013).
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Grafica 1.1: Afectacion del sector agropecuario por desastres en 2013

Fuente: elaboracion propia con datos del CENAPRED, Base hidrometeoroldgicos, 2013.

El impacto de los fendmenos naturales se explica también por las condiciones de vulnerabilidad econdémica y
social del sector. Actualmente, éste genera el 3.56% del PIB empleando al 21% de la fuerza laboral nacional’.
Aunado a ello, presenta grandes asimetrias internas dado que el 73% de las Unidades Econdmicas Rurales (UER)
se encuentran en condiciones de auto subsistencia. Como resultado, se presenta una alta concentracién del
ingreso con un 75% de las ventas totales del sector en 9% de las UER del pais*®.

1.4. Contexto institucional

La gestion de riesgos por fendmenos naturales involucra la participacion de la sociedad civil, del sector privado,
del gobierno y de la comunidad internacional. El contexto mexicano se destaca por el rol activo que ha tomado
el Estado en la materia. Desde los afios cuarenta del siglo pasado, ha desplegado una sofisticada estrategia de
apoyo a la poblacidn civil en casos de desastre. La atencidén a los desastres se configura como politica publica
especifica a partir de los sismos de 1985, con la creacion del Sistema Nacional de Proteccidn Civil (SINAPROC). La
politica para la gestidn de riesgo se beneficia de experiencias extranjeras: en el 1988, la fundacién del CENAPRED,
gue pronostica y monitorea las amenazas climatoldgicas y geoldgicas, fue resultado de la cooperacion con el
gobierno japonés. En 1995 fue creado el Fondo de Atencién a Desastres Naturales (FONDEN) a cargo de la
Secretaria de Gobernacién, que en la practica fue casi el Unico instrumento existente para atender a la poblacién
afectada por los desastres hasta el inicio de la década del 2000.

7 (INEGI 2013).

18 (FAO-SAGARPA 2012a).

10
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A partir de los afios noventa, el gobierno de México participa en la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y se compromete en acuerdos, con metas y responsabilidades compartidas
ante la comunidad internacional, que buscan la mitigacién de emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEIl) y
la adaptacién al cambio climatico®®. Dentro de esa visidn, a nivel nacional, se crea a partir del 2009 el Programa
Especial de Cambio Climatico y los Programas Estatales de Accion ante el Cambio Climatico.

En cumplimiento con la Ley General de Proteccién Civil del afio 2000, la oferta de programas para la gestion de
desastres se ha diversificado y segmentado en sectores o areas de atencidon. Algunos ejemplos de ello son el
Programa para atender Desastres Naturales de la Comisidon Nacional del Agua (CONAGUA); el Programa Habitat-
SEDESOL de Mejoramiento del Entorno Urbano y la Prevencidn de Desastres, a través del cual se construyé el
Sistema de Consulta Geografica de los Atlas de Peligros y Riesgos en Zonas Costeras y Municipios de Atencién
Prioritaria (SICGAP); y el Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales (FOPREDEN) complementario al
FONDEN.

En 2001, se expide la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDSR)?, en la que se reconoce la necesidad de una
administracion de riesgos especifica para el sector rural y por la que se decreta la creacion de un fondo para
atender a la poblacién rural afectada por contingencias climatoldgicas. Este fondo prevé la coparticipacion del
Gobierno Federal y estatal con el fin de atender los efectos negativos de estas contingencias y de reincorporar
al sector a la actividad productiva. Con este sustento, la SAGARPA comienza a operar en 2003 lo que se conoce
actualmente como el CADENA.

El sector privado en México tiene una oferta limitada en lo que concierne a la atencién a desastres,
particularmente en el sector agropecuario. Segun la Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS), 31
aseguradoras comerciales operan en el pais y solo 3 ofrecen cobertura contra riesgos catastroficos al sector
agropecuario. AGROASEMEYX, institucién nacional de seguros para el sector rural formada con capital del
Gobierno Federal, funciona como un instrumento de politica publica ofreciendo servicios de aseguramiento y
reaseguros, al mismo tiempo que mantiene las funciones de agencia de desarrollo para los seguros en el sector.
La aseguradora publica ha tenido un papel decisivo en el desarrollo y la oferta de seguros para la atencion a
desastres.

Finalmente, la administracion de riesgos para el sector queda explicita dentro del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2013-2018, en el objetivo 4.10 “Construir un sector agropecuario y pesquero productivo que garantice la
seguridad alimentaria del pais” dentro de la estrategia 3:“promover mayor certidumbre en la actividad

21” Esta estrategia se retoma de forma

agroalimentaria mediante mecanismos de administracidon de riesgos
integra dentro del Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018,

vinculando la accion del CADENA a los objetivos estratégicos de la politica sectorial??.

19 (INECC 2012).
20 (SAGARPA 2015) LDRS, Capitulo XII “De la Administracidn de Riesgos”, Articulo 129.
2! (Secretaria de Gobernacién 2013).

22 (SAGARPA 2013).

1
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CAPITULO 2. DISENO DEL COMPONENTE

2.1. Antecedentes

Desde sus inicios y hasta 2007, el CADENA fue conocido como Fondo para Atender a la Poblacién Rural Afectada
por Contingencias Climatoldgicas (FAPRACC). En 2008 se convierte en el Programa de Apoyo a Contingencias
Climatoldgicas (PACC), y es a partir del 2011 que adopta su acrénimo actual.

Su operacidon ha estado a cargo de la Direccién General de Atencion al Cambio Climatico en el Sector
Agropecuario (DGACC) de la SAGARPA, y constituye el principal medio para la atencién de los desastres en el
sector agropecuario. Forma parte de la estrategia gubernamental para la administracion del riesgo agropecuario
junto con los programas de Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario (SPSA) y de Seguro para Contingencias
Climatoldgicas (SCC), operados por AGROASEMEX con la participacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). La relevancia del CADENA puede inferirse a través de la tendencia creciente de su presupuesto,
el cual ha pasado del 2 al 7% del presupuesto de los programas sujetos a Reglas de Operacién (ROP) de la
SAGARPA en los dltimos 5 afios?®, asi como por el tamafio de la poblacidn que es anualmente beneficiada?.

Durante el ejercicio de evaluacién (2013), el CADENA formo parte del Programa de Prevencién y Manejo de
Riesgos (PPMR) junto con otros cuatro Componentes®. A partir del ejercicio 2014, con la reorganizacién de los
programas de la SAGARPA el CADENA se suma al Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDR).

2.2. El problema que atiende el Componente

El CADENA esta orientado a establecer un esquema para el manejo de los riesgos climatoldgicos que afectan al
sector rural. La exposicidn a riesgos catastroficos y sistémicos se ve agravada por las dindmicas originadas con el
cambio climatico. Ante esta realidad, resultan especialmente adversas las condiciones de produccién de la
poblaciéon de bajos ingresos, generalmente ubicada en las zonas mas vulnerables, con menos acceso a
infraestructura y herramientas para la mitigacidn de estos riesgos. Sin embargo, para el resto de la poblacién del
sector, las condiciones para la gestion del riesgo no son mucho mejores al contar con una oferta reducida de
seguros. Generar el conocimiento necesario para la elaboracidn de tales productos requiere de una inversidn
importante, particularmente ante la incertidumbre de rentabilidad en las aseguradoras. De manera general, en
México, hay una falta de conocimiento y medicién de la vulnerabilidad de los productores primarios a nivel local,
especialmente los de bajos ingresos. Las estrategias informales de proteccién de los productores se revelan poco
eficientes frente a acontecimientos de gran magnitud. Las pérdidas del sector generadas por los desastres

23 (SHCP 2009-2013).
2 Tema abordado en capitulos 3y 4.

% Los Componentes adicionales son: 1) Apoyo al Ingreso Objetivo y a la Comercializacidn, 2) Garantias, 3) Fondo para la Induccién de Inversion en Locali-
dades de Media, Alta y Muy Alta Marginacién y 4) Sanidades.

12
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inciden en la oferta de los alimentos traduciéndose inmediatamente en alzas de precio en los mercados
regionales y a nivel nacional. Asimismo, el uso de fondos extraordinarios de recursos presupuestales para la
atencién a desastres, genera incertidumbre en la administracién y el control del gasto publico.

En la normativa del CADENA del 2013, se establece que el problema que atiende el Componente son las
afectaciones que sufren los productores agropecuarios y pesqueros por la ocurrencia de desastres naturales. Sin
embargo, al analizar los mecanismos de atencion del Componente y la orientacién preferente para el desarrollo
de esquemas de aseguramiento mediante una colaboracidn publico-privado, resulta mas adecuado seialar que
la problematica atendida atafie las carencias del esquema de manejo de riesgo existente para el sector
agropecuario y pesquero.

Se plantea aqui, como parte del andlisis del disefio, un arbol de problemas elaborado por el equipo de evaluacion.
Cabe aclarar que este ejercicio corresponde a una construccion ex-post a la operacion y que no es llevada a cabo
por los responsables del Componente (véase figura 2.1). En este diagrama podemos observar una serie de causas
y consecuencias que si bien no se identifican especificamente en la normativa del CADENA, se deducen a partir
de las estrategias implementadas y el enfoque del mismo. Un elemento importante para estas consideraciones
es que, desde sus inicios operativos, el CADENA demuestra una percepcion clara de las carencias en la demanda
y la oferta de seguros como elementos determinantes para su intervencion. Asimismo, reconoce la exposicion
mayor de los productores de bajos ingresos. Es solamente en el 2014 que, en la normativa de la Secretaria, se
advierte explicitamente del vinculo de la gestidon del riesgo con las necesidades de adaptacion al cambio climatico
y se considera que la proteccidn de los productores ante afectaciones coadyuva a la gobernabilidad del sector?®.
Sin embargo, este reconocimiento permanece inconcluso ya que, a pesar de que explicite una relacion entre los
objetivos del Componente y la funcién de la Unidad Responsable (UR) a su cargo, no se retoma en el 2015. De la
misma manera, la falta de control del gasto publico asi como la dificultad que enfrentan los productores para su
reincorporacidn, son consecuencias consideradas por el CADENA. Se reconoce que la gestidon de riesgos
climatoldgicos implica acciones de prevencién, reduccidn, transferencia, aceptacion y planes de contingencia?’.
En este sentido, las acciones de transferencia y aceptacion del riesgo, atendidas por el Componente, resultan
insuficientes ante una laguna de instrumentos que promuevan las demds etapas, fundamentales para el buen
funcionamiento de un esquema integral de manejo de riesgos climaticos en el sector.

26 (SAGARPA 2014a).

27 (Standard Australian 1999) "Risk Management", disponible en linea en http://rogaine.asn.au/aradocs/file_download/14/AS%20NZS%204360-
1999%20Risk%20management.pdf [consultado el 2 de octubre del 2015].
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Figura 2.1: Arbol de problemas del CADENA

Fuente: elaboracion propia.

2.3. Objetivo del Componente

En el ejercicio 2013, el PPMR tenia como objetivo contribuir a la prevencidon, manejo y administracion de riesgos.
Para lograrlo, el Programa operd cinco Componentes (entre ellos el CADENA), con instrumentos dirigidos a atacar
esencialmente problemas de riesgos de mercado, sanidad e inocuidad y los derivados de la ocurrencia de
desastres naturales. Dentro de esta estrategia, el objetivo declarado del CADENA se delimitd a que el sector rural
contard con apoyos ante afectaciones por desastres naturales relevantes en las actividades agropecuarias,
acuicola y pesquera®. El objetivo del CADENA no ha permanecido como un elemento completamente
determinado en la normativa, sino que ha evolucionado a lo largo de los afios.

A partir del 2014, con la incorporacidon del CADENA al PIDR, deja de plantearse un objetivo textual especifico para
cada Componente, y en su lugar se exponen sdlo los objetivos a nivel del Programa. En este sentido la accion del
CADENA queda ligada a incrementar la produccién de alimentos y contribuir a reducir la inseguridad alimentaria,
prioritariamente de la poblacidn en pobreza extrema de zonas rurales marginadas y periurbanas. Esta definicién
del objetivo a nivel Programa dificulta poder valorar la coherencia interna del disefio del Componente ya que la
relacién entre problema, objetivo y sus estrategias de accidén aparece menos clara que en el pasado.

28 (SAGARPA 2013a).
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A pesar del cambio de orientacién para el Componente, marcado por el giro del programa al cual se incorpora,
se conservan los indicadores establecidos para CADENA en la Matriz de Indicadores para resultados (MIR) del
PPMR dentro de la MIR del PIDR. Si bien esto permite dar continuidad a la estrategia de implementacién del
Componente, confirma su disociacién del PIDR.

2.4. Estrategias de intervencion

El CADENA opera mediante tres principales estrategias de intervencion: los Apoyos Directos (AD), el Seguro
Agropecuario, Acuicola y Pesquero Catastroéfico (SAC), y los Esquemas Complementarios de Aseguramiento. Las
dos primeras son estrategias de alcance masivo, las cuales constituyen el nucleo de intervencion del CADENA.

El esquema de AD consta de un apoyo monetario para productores que se encuentran dentro de las zonas con
dictamen de ocurrencia de desastre establecido por el Instituto de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias (INIFAP). EIl CADENA interviene como fondo y las entidades federativas aportan una participacion.

El esquema SAC consiste en la contratacién de seguros agricolas, pecuarios, acuicolas y pesqueros catastréficos?,
orientados a la protecciéon de los productores en caso de desastre y sus polizas estan cubiertas por el
Componente con la coparticipacidén de las entidades federativas. Esta contratacidon se hace ya sea con la
aseguradora publica del sector o mediante aseguradoras privadas. En los Ultimos afos, la busqueda de reduccién
de incertidumbre en el gasto publico ha alentado hacia una mayor penetracién del SAC.

Los Esquemas Complementarios de Seguro constituyen una estrategia suplementaria que contempla el apoyo al
aseguramiento de productores para la reincorporacién productiva en caso de desastres. Esta poblacién recibe
un subsidio para la compra de pélizas individuales. En la medida en la cual AD interviene cuando no existe una
cobertura SAC, existe un esquema basico articulado de manejo de riesgos que prevé una proteccidn ex ante y
una mitigacién ex post que se destaca por su alcance colectivo. Este tipo de estrategia revela el interés en la
proteccion del presupuesto, tanto de la Federacidon como de las entidades federativas.

Hoy en dia, para cubrir el SAC, las aseguradoras ofrecen dos tipos de productos: 1) productos paramétricos, cuya
indemnizaciéon se determina ex ante con base en indices climatoldgicos o de produccion; 2) productos
tradicionales, que miden el dafio in situ una vez que el riesgo haya sucedido. AGROASEMEX, como entidad publica
de fomento de los seguros agropecuarios, ha tenido un papel precursor en el desarrollo de esquemas
paramétricos. Alentado por la UR, desarrollé el Seguro Agricola Catastréfico en 2003 y el Seguro de Dafios para
Agostadero con Imagenes de Satélite en 2007. Tras la demostracién de la viabilidad de estos seguros, las
aseguradoras privadas incursionaron en el mercado con productos similares®®. En este sentido, las compafiias
privadas y AGROASEMEX han comenzado la oferta de productos desde perspectivas opuestas, dado que las
primeras se enfocaron inicialmente en la oferta de productos tradicionales mientras AGROASEMEX afianzaba su
especializacion en productos paramétricos. Actualmente la oferta ha ido convergiendo hacia el punto en que
todas las aseguradoras ofrecen una mezcla de ambas modalidades, debido principalmente a las necesidades de

29 En el caso del SAC, aun cuando la definicién incluye los subsectores acuicola y pesquero, para 2013 solo se registraron coberturas agricolas y pecuarias.

30 En el afio 2013, los productos paramétricos de las aseguradoras privadas solo cubrian la actividad agricola.
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aseguramiento derivadas de dindmicas territoriales diversas. En el mercado mexicano de seguros para desastres,
se observa una reaccién rdpida a la innovacioén de la competencia. Como consecuencia de este comportamiento,
AGROASEMEX ha dejado de ser el lider de la innovacion en el sector. A pesar de que las aseguradoras privadas
se involucren cada vez mas en este tema de innovacidn, la cartera de productos disponibles en el mercado sigue
siendo reducida; los seguros existentes no abarcan la totalidad de riesgos por cubrir®' y sus caracteristicas
técnicas son perfectibles todavia®.. No se han involucrado mds actores en el mercado de la oferta. En 2013,
siguen participando Unicamente 3 aseguradoras privadas>® ademas de AGROASEMEX. Mas alld de la cuestion de
la dificultad y especificidad del mercado de los seguros catastréficos, los representantes de estas empresas
consideran que la normativa de CADENA fomenta una competencia desleal con AGROASEMEX.

2.5. Poblacidn potencial y poblacion objetivo del Componente

Las estrategias de intervencién del CADENA se dirigen a dos subgrupos de poblacién, que enmarcan al grueso
del sector rural. En el caso de AD y SAC, ambas estrategias se orientan a productores de bajos ingresos, sin
aseguramiento publico o privado, que se vean afectados por fendmenos naturales relevantes para la actividad
agricola, pecuaria, pesquera y acuicola. En el afio de la evaluacidn, para AD y SAC, las ROP delimitan la poblacién
elegible estableciendo limites maximos a los productores agricolas de 20 hectdreas para cultivos ciclicos y 10
hectdreas para cultivos perennes, a los pecuarios de 60 unidades animal, a los pesqueros de 1 embarcaciony a
los productores acuicolas con hasta 2 hectareas o 2 Unidades Acuicolas®*.

El segundo subgrupo de poblacién objetivo es atendido por los Esquemas Complementarios de Seguro. Estos se
dirigen al resto de los productores que accedan al aseguramiento para la reincorporacion a su actividad
productiva en caso de desastres mediante empresas privadas o fondos de aseguramiento. La cobertura de estos
esquemas es limitada y focalizada, con diversos productos de aseguramiento disefiados para actividades
econdmicas y dafios especificos. A partir de 2014, las ROP delimitan la cobertura para el aseguramiento individual
a los esquemas de Seguro de Coeficiente de Agostadero SECA, dirigido a productores ganaderos, y al Seguro de
Reconversién Productiva para atender a productores del Valle del Carrizo. Se agrega para 2015 a productores de
bajos ingresos en los municipios de la Cruzada Nacional contra el Hambre®.

Si bien el Componente puede identificar a su poblaciéon potencial delimitando los umbrales del riesgo y la
elegibilidad, la poblacién objetivo tal como se define actualmente en reglas no puede cuantificarse hasta la
ocurrencia de los desastres.

Ha habido ajustes en la determinacién de la poblacién elegible del CADENA, en su modalidad AD y SAC a lo largo

31 No hay oferta para la actividad pesquera y acuicola por ejemplo.

32 |lustraciones de esto son que algunos productos cubren Unicamente ciertas etapas del cultivo y que la tarificacion de estos productos no siempre tiene
sustento técnico.

33 Cabe mencionar que en los esquemas de distribucion para la modalidad de seguro individual se han sumado la CNOG y los fondos de aseguramiento.
34 Para mayor detalle de la elegibilidad histérica del Componente en sus estrategias de alcance masivo, véase anexo 3, figura 3.

35 (SAGARPA 2015a).
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de su operacion, con una tendencia a ser ampliada. Existe una tensién entre la voluntad de abarcar a un numero
cada vez mayor de productores y la de conservar el enfoque de la poblacidn de bajos recursos. El hecho de que
una gran parte de los productores de los demds estratos socioecondmicos no pueden acceder a un seguro
catastrdfico, debido a las limitaciones de los Esquemas Complementarios de Seguro, puede explicar la tendencia
inclusiva de SACy AD.

2.6. Pertinencia de los tipos de apoyo para resolver la problematica

EL CADENA prevé una coparticipacion financiera tanto para AD como para SAC. Las diferencias en las
aportaciones segun la modalidad subrayan una orientacion hacia la consolidacién del seguro como instrumento
de manejo del riesgo catastréfico rural. En el ejercicio 2013, la coparticipacion para la atencién de los desastres
establece que los recursos para AD se integran en un 40% de aportaciones de los estados y 60% con aportaciones
de parte de la Federacidn. La participacion federal ha ido reduciéndose a fin de incentivar la compra de seguros
por parte de las entidades federativas y, en complementariedad con ello, se ha incrementado para la adquisicién
de las pdlizas de seguro. La coparticipacidn de recursos destinados al SAC estd compuesta de 90% de recursos
federales y 10% de recurso estatal para cubrir el costo de la prima de los municipios de alto y muy alto grado de
marginacion y en una composicion del 80% y 20% respectivamente para el resto de los municipios.

El monto de los apoyos a los beneficiarios finales ha tenido incrementos constantes en el tiempo, pero mantiene
la caracteristica de ofrecer las mismas sumas en cualquiera de las dos modalidades destinadas a los productores
de bajos ingresos. Orientados a permitir la reincorporacion productiva de los productores afectados®®, se han
incrementado por Ultima vez en el 2014. Una caracteristica del disefio del Componente para el afio 2013,
reconducida en el 2014, es la inclusion de modalidades de pago de los apoyos a través de programas de Empleo
Temporal®” o de obras de infraestructura. Estas modalidades permiten a los gobiernos estatales desarrollar
proyectos dentro de los municipios afectados con los recursos otorgados por el CADENA (véase el resumen
histérico de los conceptos y montos de apoyo en el anexo 3, figura 3). Para los Esquemas Complementarios de
Seguro, introducidos en el 2010, la proporcion de la prima financiada por el Componente no ha tenido
variaciones: es del 75% de su costo total y el 25% restante corresponde al productor beneficiario. Las entidades
federativas no intervienen en esta modalidad. Asi, el monto del apoyo a los productores depende del costo de
la prima del seguro.

36 Se contempla que el apoyo pueda cubrir la resiembra en el caso de los productores agricolas o suplemento alimenticio y recria en el caso de los produc-
tores pecuarios.

37 Modalidad también contemplada en los inicios del Componente (entre 2003 y 2007).
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CAPITULO 3. IMPLEMENTACION DEL COMPONENTE

3.1. Arreglo institucional

El Gobierno Federal, a través de la SAGARPA3%, tiene la responsabilidad de atender los dafios en el sector
agropecuario y pesquero, ocasionados por un desastre, procurando la reanudacion inmediata de las actividades
productivas, de acuerdo a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable3®. Para ello, la Secretaria ha dictado un marco
juridico normativo que instruye a la DGACC la ejecucién del CADENA. Este marco normativo se formaliza dentro
de las ROP del Programa, los lineamientos operativos y de ejecucién del Componente, asi como los Convenios
de Coordinacion Marco establecidos con las entidades federativas. A este marco se integran también los
estatutos de la Comisidn Dictaminadora, quien determina la aprobacion o el rechazo de los apoyos del
Componente. Esta instancia estd conformada por las direcciones de cada subsector de la Secretaria, y del 6rgano
de control. La regulacion del Componente se complementa con protocolos de accidon, mecanismos y acuerdos
firmados para cada modalidad de ejecucion®.

El arreglo institucional de AD y SAC opera con la coparticipacién de los gobiernos estatales, los cuales funcionan
como Instancias Ejecutoras (IE) a través de sus Secretarias de Desarrollo Agropecuario (o equivalente). Las
Delegaciones Estatales de la SAGARPA cumplen una funcién auxiliar en la operacidn de estas estrategias. El
esquema AD se apoya con la participacion del INIFAP para realizar el dictamen de la ocurrencia de desastres,
mientras que en el esquema SAC son las aseguradoras contratadas por las entidades federativas, quienes
dictaminan las perdidas* (véase figura 3.1). A nivel estatal se establece una Comisién de Evaluacion y
Seguimiento Estatal (CES) integrada por funcionarios de la SEDAGRO y de la Delegacion, la cual en conjunto con
el personal operativo de la IE, acompafia y supervisa la ejecucidon del Componente.

Con base en un acuerdo firmado anualmente con la UR, AGROASEMEX es IE de los Esquemas Complementarios
de Seguro. Su funcién es administrar de manera directa el subsidio de la prima para los productores contratantes,
dirigiéndolos via instancias privadas y fondos de aseguramiento.

38 En coordinacion con los gobiernos estatales.
39 Referencia a articulo 129 de dicha ley.

40 e.g., protocolo para la atencién expedita ante la ocurrencia de desastres naturales en el sector, reglamentos para la instalacién de las comisiones de
regulacién y seguimiento, etc. (SAGARPA 2014).

41 Ya sean privadas o AGROASEMEX.
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Figura 3.1: Sintesis del arreglo institucional para el CADENA

Fuente: elaboracion propia con base en normativa.
3.2. Planeacion

La incorporacidn paulatina por parte del CADENA de un aseguramiento mayor tanto en SAC, como en los
Esquemas Complementarios de Seguro permite que la planeacidon ademds de ser un ejercicio de presupuestacion
y respuesta ex post ante las contingencias, incorpore elementos de gestién y administracién de riesgos ante las
amenazas climaticas y geoldgicas que enfrenta el sector. El Componente incurre en la aceptacion del riesgo en
la medida en que las pélizas no cubren los riesgos totales del sector y la cobertura planeada se contrata de
manera parcial. En estos casos, ante la ocurrencia de desastre, el Componente interviene mediante el esquema
AD. La planeacion del Componente esta orientada a alcanzar un equilibrio entre sus dos estrategias masivas a fin
de optimizar y proteger el presupuesto en una misma dinamica.

La gestion que realiza el Componente mediante el esquema SAC es determinante para la administracion del gasto
por contingencias ejecutado por la Federacidn y las entidades federativas, y depende principalmente de la
precision con que se evalle el riesgo que el presupuesto publico esta dispuesto a aceptar®?. La transferencia de

42 E| riesgo por eventos naturales tiene un alto componente de incertidumbre y se obtiene de una combinacién entre la probabilidad de que ocurra un
evento y las consecuencias esperadas. La cantidad de riesgo se encuentra inversamente relacionada con la cantidad y calidad de la informacion que se
tiene para predecir los eventos catastroficos en el sector.
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riesgos se opera con la contratacion de esquemas masivos de aseguramiento. La definicidon de la cobertura para
contratacidn se realiza mediante un complejo proceso que involucra tanto a la Federacién como a las entidades
federativas, con etapas claramente establecidas.

Inicialmente la UR determina anualmente la elegibilidad*® del Componente, es decir la superficie y las unidades
animal (UA) que deben contar con una cobertura SAC. La UR comunica a cada estado su territorio y su numero
de UA elegibles por municipio, quiénes a través de las IE, pueden decidir una cobertura que integre la totalidad
o parcialmente esta elegibilidad. Incluso cada estado puede negociar una ampliacion para los casos que se
justifiquen ante la Comisién Dictaminadora. Los estados cuentan con un tiempo limitado para determinar esta
cobertura denominada federalizada (del 1 de enero al 31 de marzo en el afio evaluado).

Hasta el 2013, la UR podia adquirir coberturas adicionales para las entidades federativas de manera unilateral.
Ofrecia a las IE la posibilidad de adherirse a estas coberturas llamadas centralizadas (proceso que en 2013
concluyd el 31 de mayo), las cuales Unicamente se pueden contratar con AGROASEMEX. A partir de 2014, la
compra centralizada no se puede llevar a cabo si no existe una adhesion de los estados. La intencidn es eliminar
o reducir al minimo esta modalidad, y de esta forma asegurar que la entidad federativa figure siempre como
beneficiaria preferente en las pélizas y pueda recibir la indemnizacion.

Mediante el Programa de Seguro para Contingencias Climatoldgicas, AGROASEMEX sigue adquiriendo coberturas
centralizadas sin adhesidn. Si bien la compra federalizada se puede pactar con cualquier aseguradora, la compra

centralizada, que se realice con o sin adhesidn, tiene que ser establecida con AGROASEMEX.

La planeacion de la cobertura por parte de las entidades federativas no siempre responde a una valoracion
técnica y econdmica de la propuesta de elegibilidad hecha por la UR, ya sea por el contexto de informacion y
conocimientos deficientes, o que responda a racionalidades desconectadas de las cuestiones de riesgo y
vulnerabilidad. En opiniones de expertos, no existe un analisis técnico del riesgo por parte de las entidades
federativas. Ello se explica por el grado de incertidumbre y la falta de apropiaciéon de la informacién, asi como la
carencia de elementos para definir una cobertura al no asociarla con una vulnerabilidad caracterizada y medida.
Los mismos expertos sefialan la aceptacién generalizada de un aumento progresivo de las primas sin que tenga
una justificacién relacionada con el costo real del riesgo*. Adicionalmente, cuando existe informacién a nivel
estatal o local, es comun que los ejecutores del Componente no la identifiquen. Por ello, las entidades federativas
adoptan generalmente la cobertura sugerida desde oficinas centrales, haciendo ajustes o modificaciones por
motivos de presupuesto, principalmente. Existen también casos de ejercicios de depuracién de dicha cobertura
por los mismos estados®, que en opinidn de los operadores locales, aporta eficiencia a la aplicacion de recursos.
Se identifica que en el ejercicio 2013, el diagndstico realizado a nivel estatal que lleva a la identificacion de zonas

43 Esta se determina como “la poblacién que cumple con los criterios de elegibilidad basdndose en la mejor informacion estadistica existente”, que para el
caso del ejercicio 2013 corresponde a las bases de PROAGRO, Comités Sistema Producto y el padrén ganadero (informacion recaudada en entrevista con
operadores centrales).

44 (Escamilla 2012).

45 Para 2013, es el caso del estado de Querétaro.
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de riesgo no siempre se traduce en su aseguramiento.

Determinar la cobertura una vez que la elegibilidad ha sido acordada implica arbitrar entre varios productos y
diferentes empresas. Se pueden sintetizar los criterios que motivan las decisiones de los estados de la manera
siguiente:

- Limitaciones de infraestructura: una cobertura limitada de estaciones climatoldgicas*® orienta
automaticamente hacia los productos tradicionales con evaluacién en campo.

- Confianza limitada en la medicién de los parametros por las partes involucradas: algunos estados que
experimentaron los productos basados en indices manifiestan reservas ante los parametros de medicion
de estos seguros. Estiman que no permiten tener una percepcion clara del desastre. A esto se suma una
desconfianza en la calidad de la informacién contemplada para monitorear estos parametros. Estas
percepciones alientan la inclinacién a contratar seguros con revisiones en campo.

- Limitacion de recursos: existen estados que buscan la tarifa mas econdmica y ponen en competencia las
diferentes ofertas. Otros deciden trabajar con una aseguradora especifica, buscando una opcién que
concuerde con su presupuesto.

- Limitaciones técnicas de los productos: los productos agricolas indexados Unicamente contemplan
cuatro cultivos (maiz, frijol, sorgo y cebada). Cuando existe el interés de proteger otros cultivos, se
buscan seguros con evaluacidon en campo. El conflicto existe también cuando se busca cubrir el ciclo
otofio-invierno porque los productos indexados no lo cubren.

- Problemas de seguridad: algunos territorios por asegurar estan en medio de zonas conflictivas donde las
inspecciones a campo se vuelven actividades peligrosas. En estas situaciones, el seguro paramétrico,
reconocido por su capacidad a cubrir zonas dificilmente accesibles, es preferible. En la misma dindamica,
territorios aislados, con vias de comunicacién deficientes, optan por aseguramientos del tipo
paramétrico.

- Estrategia politica: algunos gobiernos estatales, anticipando situaciones en las cuales no podrian dar
apoyo a todos los productores afectados, consideran que los productores no deben de saber que el
estado comprd un seguro y por ende, prefieren los productos paramétricos. Otros al contrario, estiman
que los productos con evaluacién en campo presentan la ventaja de tangibilizar el seguro y la
indemnizacién correspondiente con los productores.

Independientemente de estos criterios, la compra de un seguro con una aseguradora u otra puede ser sujeta a
las relaciones entre los representantes de los gobiernos y de estas empresas o bien, a una interpretacion
desvirtuada de la normativa mediante la cual aseguradoras ofrecen a las entidades federativas beneficios
desvinculados del producto.

En 2013, se observa una migracion hacia la contratacion de aseguradoras privadas por parte de las entidades

46 En las cuales se basan los productos agricolas paramétricos existentes en el 2013.
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federativas (véase gréfica 3.1y 3.2). En opinidn de los funcionarios estatales, esto se debe principalmente a fallas
en el servicio proporcionado por AGROASEMEX debidas a procesos burocraticos, como la lenta reaccién ante
aviso de siniestro y diferencias de criterios surgidos en la supervision con los despachos subcontratados para
realizar el diagnostico de dafios. Esta tendencia de migracién se agudiza en 2014, siguiendo una dindmica de
volatilidad e incertidumbre en las carteras de clientes de las aseguradoras, resultado del comportamiento de un
mercado en formacion. De manera particular, la reduccion de la cobertura centralizada genera una disminucién
en la contratacién consolidada con AGROASEMEX, y con ello merma su ventaja sobre las aseguradoras
comerciales.
Grafica 3.1: Cobertura agricola por empresa aseguradora
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

Grafica 3.2: Cobertura pecuaria por empresa aseguradora
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Se observa una gran heterogeneidad en las condiciones presupuestales para asignar recursos a la operacién del
CADENA, como resultado de la diversidad de arreglos establecidos con las entidades federativas, que no siempre
estdn reglamentadas en la normativa. Estas condiciones varian desde entidades federativas donde el pago de las
pdlizas se autofinancia mediante indemnizaciones recibidas?’, otras quienes reservan un fondo estatal o
presupuestan el recurso destinado al aseguramiento, entidades en las que este recurso debe negociarse
anualmente o al momento de la ocurrencia de un desastre. Incluso, se ha observado en el ejercicio de la
evaluacidn, el caso de beneficiarios que aportaron directamente la parte de recursos correspondiente a la
participacidén estatal para recibir los apoyos. La incertidumbre en el presupuesto estatal destinado para el
Componente, crea retrasos en la contratacion de los servicios y deficiencias en la gestion y administracion de
riesgos. En el cuadro 3.1, se observa la participaciéon total de las entidades federativas en el 2013.

Cuadro 3.1: Participacidn financiera en los esquemas SAC en 2013

SAC centralizado | SAC centralizado SAC federalizado | TOTAL
con adhesioén sin adhesién

Ap(?rte Total (Millones 218.5 197.6 416.1
entidades  de pesos)
federativas % 18.3 0.0 16.9 13.7
Total (Mill
Aporte otal (Millones o/ | 674.8 974.8 2,624.7
., de pesos)
Federacion
% 81.7 100.0 83.1 86.3

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.
3.3. Atencidn de la poblacion objetivo o drea de cobertura

Las estrategias del CADENA que contemplan una atencién masiva de productores de bajos ingresos no cuentan
con un padrén establecido antes de la ocurrencia de los desastres dado el caracter imprevisible de las
afectaciones anuales. En este contexto, la meta de cobertura no se traduce en un niumero de beneficiarios sino
en el aseguramiento SAC de una cantidad de hectdreas y UA que el Componente determina como elegible cada
afio. No se observa una focalizacién clara del Componente puesto que la normativa no integra criterios de
vulnerabilidad que delimite la poblacién por cubrir mediante el SAC. Adicionalmente, la informacidn existente
para delimitar la elegibilidad dificulta la determinacion ex ante de la poblacidn objetivo. Por ello, es Unicamente
después de cada desastre que las entidades federativas establecen un listado de productores por apoyar, sujeto
a la validacion de la UR. La ocurrencia de un evento representa una oportunidad para las entidades de ajustar
sus padrones. De manera excepcional, existen las que toman la iniciativa de hacer validar su padrén a la UR antes
de que ocurra cualquier desastre®

47 Como se contempla en los lineamientos del Componente.

48 Para 2013, es el caso del estado de Durango y de Colima.
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Si bien el monto de apoyo a la poblacién afectada*® no varia si los recursos provienen de AD o de SAC, en la
realidad se observan diferencias en los tratamientos. Debido a las variaciones en la poblacion afectada
contemplada en la cobertura, las entidades federativas tienen mayor libertad en el uso de las indemnizaciones y
pueden decidir ocuparlas para un fin desconectado del desastre que las origind, mientras se integren a practicas
de administracién de riesgo aprobadas por la UR. En consecuencia, la atencién que realiza el Componente se
enfoca en un drea de cobertura, que se mide en funcién de la cantidad de las pdlizas SAC emitidas y los
fendmenos atendidos mediante AD.

En los 11 afios de operacién del Componente se observa una tendencia a la alza de la cobertura, solo
interrumpida en 2014 a raiz de la limitacion de la contratacién del seguro por la via centralizada Unicamente a
algunas coberturas pecuarias®. Sin embargo el interés es disminuir esta via en favor de la contratacion directa
por parte de los gobiernos estatales. Aun con esta reduccion, el esquema promovido por el Componente
constituye un caso de interés a nivel mundial por los niveles de cobertura masiva alcanzados.

En el caso de SAC, la poblacién objetivo abarca también a productores acuicolas y pesqueros. Sin embargo, en la
practica no existen productos ofertados para esta poblacién. En opinién de la UR y AGROASEMEX, no es posible
brindar esta cobertura dado que no existe informacién diagnostica que cuantifique y defina las caracteristicas de
los productores de bajos ingresos del subsector para disefiar un producto de aseguramiento que cubra sus
actividades. Por lo tanto el apoyo a la acuicultura y pesca queda limitado a las acciones de AD.

En 2013, la modalidad de subsidio a la prima de coberturas individuales, dirigida a todos los productores que
pueden acceder de forma subsidiada a seguros, se atendié principalmente mediante la operacidn del Seguro de
Coeficiente de Agostadero (SECA) dirigido a los productores pecuarios. Este producto es directamente ofrecido
por la CNOG y se dispersa en las entidades federativas a través de las asociaciones ganaderas locales. Si bien se
basa en indices de agostadero, su disefio difiere del Seguro de Dafnos para Agostadero ofrecido en el marco del
SAC®!. En 2013 la prioridad dada a estos productos no estaba sustentada en una definicién clara de la poblacién
objetivo de los Esquemas Complementarios de Seguro. A partir del 2014, los productos correspondientes a los
Esquemas Complementarios de Seguro son especificamente mencionados en la normativa, acotando de esta
manera la poblacién objetivo de esta modalidad. Se trata de dos productos en el 2014: el SECA y un Seguro de
Reconversién Productiva para algunos municipios de Sonora y Sinaloa donde se reportaban heladas sistematicas
en el cultivo de maiz®2. En el 2015, son tres productos ya que a los dos seguros existentes, se suma un apoyo a
productores de bajos ingresos en los municipios de la Cruzada contra el Hambre, en complemento del subsidio
de la SHCP.

49 Para el detalle de los montos de los apoyos, véase anexo 3, figura 3.
50 Se puede observar el histérico de la cobertura agricola y pecuaria por tipo de contratacién en el anexo 3, figura 4y 5.
51 Producto de AGROASEMEX.

52 Cabe mencionar que a pesar de no aparecer claramente en la normativa 2013, es en ese afio cuando inicié operaciones en el Valle del Carrizo.
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3.4. Asignacion de recursos

La operacidon del CADENA para SACy AD, se apoya en una coordinacion determinada por el marco normativo del
Componente entre la UR y las IE y se divide en dos principales etapas: la determinacién de coberturas SACy la
gestidon post desastres aplicables a los esquemas masivos. Todos los procedimientos se realizan via electrdnica a
través del Sistema de Operacidn y Gestion Electrdonica (SOGE), plataforma establecida por la UR del Componente
para agilizar su comunicacién con las entidades federativas y operar en tiempo real la prevencidn y atencién de
los desastres.

La transferencia de riesgos por parte de los paises es recomendable en contextos de vulnerabilidad financiera®.
En el caso de México esta vulnerabilidad se advierte en sus condiciones de alta exposicién a los riesgos
climatolégicos con debilidades para hacerles frente a través del presupuesto publico. Atendiendo esta
vulnerabilidad, las acciones de transferencia del riesgo realizadas por el Componente mediante el SAC se
materializan a través de la compra de coberturas. Para que las IE puedan realizar una adquisicion federalizada
de pdlizas de seguro, tienen que someter a la UR una solicitud de apoyo acompafiada de una propuesta técnica
de aseguramiento que integre una cotizacidn detallada de alguna aseguradora®. La solicitud de las entidades
federativas se revisa y es autorizada por la Comisién Dictaminadora del Componente para su contratacion. Una
vez aprobado, el subsidio a la prima por parte del CADENA es transferido a las entidades federativas quienes a
su vez, liquidan el pago de la prima directamente con la aseguradora que designaron. Para la compra centralizada
que se ha realizado en el afio de la evaluacién, si la adquisicidon se lleva a cabo sin adhesion del estado, la UR
paga directamente la prima a AGROASEMEX. Si hay adhesion del estado, éste Ultimo tiene que pagar la
proporcién de la prima que le corresponde para que la UR salde por completo la contratacidn con la aseguradora
publica. En la medida en la cual la compra federalizada implicaba una doble transferencia y mayores obligaciones
operativas, algunas entidades optaban por esperar a que la UR determinard una cobertura de manera
centralizada y se adherian a ella en un segundo tiempo. Con las restricciones impuestas a este esquema, se
espera que mas entidades construyan sus propuestas de aseguramiento.

La segunda parte del proceso operativo se pone en marcha una vez que ocurre algun desastre; los apoyos llegan
a las entidades federativas ya sea gracias a la indemnizacion de una pdliza SAC o en su defecto con la activacién
de AD. El CADENA cuenta con un protocolo que especifica las acciones que deben tomar los productores,
gobiernos estatales y delegaciones ante un evento catastréfico. Este protocolo se oficializa a partir de 20145,
Una vez que el estado da el aviso de desastre, el procedimiento varia segln el estatus de aseguramiento en la
zona afectada. En caso de que la zona afectada no cuente con cobertura de SAC, se implementa un proceso para
obtener recursos del Componente mediante AD. El gobierno de la entidad debe solicitar al INIFAP un dictamen
de ocurrencia de desastre. Posteriormente, se instala la CES para dar seguimiento a las acciones de la IE y la
Delegacion Estatal de la SAGARPA. La IE esta a cargo del registro en el SOGE del dictamen técnico, la solicitud de

53 (Cérdenas 2007).
54 En el 2013, se elimina el requerimiento de presentar cotizaciones de 3 aseguradoras diferentes.

5> Diario Oficial de la Federacién, 3 de julio del 2014. (SAGARPA 2014).
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declaratoria, el diagndstico de dafos y la solicitud de recursos, para aquellos sectores o municipios no
asegurados. La UR es responsable de emitir la declaratoria y solicitar su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién. La Comisidn Dictaminadora en este caso se encarga de aprobar o rechazar la solicitud de apoyos por
el esquema AD. Si la zona cuenta con cobertura por parte del SAC, la aseguradora determina con supervisién de
la IE la indemnizacidn de acuerdo a la pdliza.

En ambos esquemas, las contingencias son cubiertas mediante la entrega de los recursos al gobierno de la
entidad federativa. Para la asignacion de los recursos a los beneficiarios tanto en SAC como en AD, la IE
proporciona un padrén de los beneficiarios elegibles que es depurado y autorizado por la UR. La identificacién y
sistematizaciéon de los beneficiarios en el Componente se ha convertido en la etapa del proceso que mayor
tiempo, complicacién y recursos humanos toma. La dispersién y marginacion de los beneficiarios asi como su
movilidad, generalmente por motivos laborales, dificultan el acceso a ellos y obliga a los operadores estatales a
realizar varias visitas para encontrarlos. Las prdcticas de las IE para determinar los beneficiarios son muy variadas
y la eficiencia del proceso depende de la capacidad de los operadores a emprender acciones oportunas para ello.
Se identifica la posibilidad de realizar padrones de beneficiarios potenciales, con los listados de los productores
elegibles en las zonas de cobertura de seguros que se depuran una vez transcurrido el fendémeno. El comun
denominador en las entidades federativas es generar un listado a partir del desastre. En la practica, a pesar de
que las Delegaciones Estatales de la SAGARPA proveen un soporte operativo a las IE, generalmente la
identificacion de beneficiarios no se realiza de manera expedita debido a una escasez en personal y recursos.
Habitualmente los listados se realizan a partir de las listas de productores supuestamente afectados transmitidas
por las autoridades a nivel local cruzadas con las bases de datos de otros programas y fuentes de informacion
del sector de las cuales disponen los entidades federativas. Ello resulta en un proceso tortuoso que es un factor
del retraso en la radicacidn de los recursos a las entidades federativas y por consecuencia en el pago del apoyo
a sus beneficiarios. A fin de controlar las demoras importantes en los pagos a beneficiarios, se han establecido
limites de tiempo para este proceso en la normativa.
Grafica 3.3: Asignacion diferenciada de recursos en AD y SAC

Fuente: elaboracion propia con informacién de la UR.
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Los Esquemas Complementarios de Seguro cuentan con una dindmica operativa muy diferente ya que la entrega
de recursos a la poblacidn objetivo interviene al momento de la compra de la prima individual, y Unicamente en
esta etapa. AGROASEMEX, como instancia ejecutora de estos esquemas, se encarga de asignar el 75% del costo
de la prima que corresponde a la Federacion al pago de esta. Una vez que el productor es asegurado, la UR se
deslinda de la gestion del pago de indemnizaciones.

3.5 Articulacion con otros programas y dependencias

La disposicion normativa del CADENA contempla la interaccion de otros programas, instancias y dependencias,
como SEDESOL, DM-IIl y otros, o incluso puede solicitar recursos del FONDEN con el propdsito de lograr en un
menor plazo la reactivacidon econdmica en el sector. Sin embargo, no en todos los casos se han determinado
lineamientos para que estos mecanismos se lleven a cabo en la practica. Como ejemplo, cuando la UR ha
intentado acceder a recursos del FONDEN ante la insuficiencia de los propios, la SHCP ha decidido solventarlo
mediante una extensidn presupuestal, esquema claramente establecido y frecuentemente utilizado por esta
entidad. Algunos recursos del Componente se han utilizado siguiendo la normativa del PET (Programa de empleo
temporal de SEDESOL). También existe una vinculacion practica con acciones del COUSSA al aplicar obras de
infraestructura. Ademads, se identifican sinergias con iniciativas estatales. La vinculacién practica de estas
acciones representa un area de oportunidad para normar este tipo de articulaciones del Componente. En este
sentido es importante mencionar que dentro de las funciones de la UR se encuentran las de coordinar las
acciones de la Secretaria dentro de la Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico. Entre ellas se pueden
mencionar como relevantes para los fines del Componente, los talleres realizados durante el 2014 y 2015 donde
participaron instituciones como el Centro Mario Molina y la SEMARNAT, dirigidos a identificar las estrategias de
politicas para la mitigacidon de GEI provenientes del sector, ante los efectos del cambio climatico.

La colaboracidn entre la UR y AGROASEMEX ha sido estrecha en la implementacién del CADENA desde los inicios
del Componente. Como agencia de fomento de los seguros agropecuarios, AGROASEMEX ha sido participe en la
elaboracion de la estrategia gubernamental de la administracion del riesgo agropecuario y fungié como asesor
técnico de la UR en el establecimiento de las ROP de CADENA. En ausencia de esquemas de aseguramiento contra
desastres en el sector agropecuario, en los primeros afios del Componente, la UR y AGROASEMEX acordaron que
la dltima disefara productos y empezara a operarlos previendo la posterior estructuracion de una oferta por
parte las aseguradoras comerciales. Siguiendo la misma dindmica, la UR ha encomendado a AGROASEMEX que
disefiard un Seguro de Reconversién Productiva para atender la peticion de los Fondos de Aseguramiento del
Valle del Carrizo de atender la siniestralidad catastrdfica recurrente de los cultivos de maiz de sus productores.
En 2013, AGROASEMEX fue el primer proveedor del producto que dispersé este apoyo en la regién. Cabe
mencionar que AGROASEMEX desarrolla acciones de monitoreo del sector asegurador agropecuario que podrian
ser de interés para el Componente. Sin embargo, no existe un esquema que asocie la UR a este monitoreo o a
sus resultados. Es el caso de la consolidacion del Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural para el cual
la UR transmite parte de la informacién del CADENA y del historial de comportamiento de la industria de seguros
en el sector. El Programa de Seguro para Contingencias Climatoldgicas, administrado y operado por
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AGROASEMEX, ha sido creado para impulsar los seguros catastréficos indexados en México. Sin embargo, por su
proximidad conceptual con el CADENA, iniciativa con mayores recursos, ha funcionado como su apoyo financiero.
Si bien se ha planteado la posibilidad de fusionar las dos iniciativas, siguen coexistiendo de manera paralela. La
eficiencia de esta coexistencia es cuestionable. En la practica, el programa de AGROASEMEX ha permitido la
contratacién de algunas coberturas centralizadas.

3.6. Monitoreo de la gestion y seguimiento de resultados

Tal como los demas programas sujetos a reglas de operacion del Gobierno Federal, el CADENA estd sometido a
procedimientos de monitoreo estandarizados que integran mecanismos de transparencia, evaluacion y
auditoria. Se reportan evaluaciones previas del CADENA en 2008, 2009, 2010 y 2011. En 2013 se realizd un
ejercicio de supervisiéon del Componente. Considerando que en el arreglo institucional del Componente, las
entidades federativas son beneficiarias y también instancia ejecutora, la dindmica de monitoreo de la gestién y
de los resultados resulta compleja y sufre de algunas ambigliedades. Si bien las entidades federativas tienen la
responsabilidad del gasto, la UR estd a cargo de la supervision. Un 0.2% de los gastos de operacién es asignado
a supervision y el 0.7% a seguimiento operativo a fin de determinar si se dio cumplimiento a la normatividad. Es
la Contraloria Estatal o equivalente que se encarga de este seguimiento, a través de una auditoria o revision.

Si bien la normativa rige de forma clara y completa las funciones de las instancias participantes, ya sea por SAC
o por AD, existen lagunas para algunas de ellas en cuanto a tiempo y forma. Estos vacios resultan en cierta
libertad de reporte ante la UR por las entidades federativas quienes tienen la sustancial responsabilidad de
gestionar un importante monto de recursos federales en contraste con su propia aportacién, con relativa
autonomia de gestidon. Una parte de la informacidon manejada por las entidades federativas, a pesar de ser
relevante, no se comparte de manera sistematica con la UR. Este fendmeno se agudiza en la operacién del SAC,
ya que la indemnizacion se gestiona directamente entre el estado y la aseguradora. Se observan esfuerzos por
reforzar el papel de supervisor de la SAGARPA, pero esto se contrarresta con la disminuida capacidad operativa
de las Delegaciones Estatales. Dentro de estos esfuerzos se identifica que a partir de 2014, se establecen
controles relacionados con los mecanismos y tiempos de rendicidon de cuentas sobre los recursos pagados en las
entidades federativas, como la instauracion de un plazo maximo para el uso de los recursos provenientes de una
indemnizacién o la conclusién de procesos operativos. En este sentido, de manera general, la evolucion del
aparato normativo del CADENA refleja un avance en la definicion de medidas de monitoreo de la politica publica.

El Sistema de Operacion y Gestidn Electronica (SOGE), la herramienta de gestién del Componente en linea,
constituye en un esfuerzo de estructuracidn, claridad y rapidez en la administraciéon del Componente por parte
de la UR. Innovador y sin punto de comparacién en la SAGARPA, el SOGE permite una gestion en tiempo real,
agil y transparente de la atencidn a desastres mediante una comunicacion oportuna y sencilla entre la UR y las
entidades federativas. El desarrollo de esta plataforma se ha sofisticado a través de los afios y ello permite que
cumpla con funciones adicionales a las establecidas en la normativa: proveer una cantidad y riqueza de datos
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histéricos y permitir un monitoreo de esta informacién®. Para mejorar esta funcidn, es necesario que las
entidades federativas integren al 100% la informacidn que el sistema solicita; también se requiere determinar
formatos estandarizados y sistematicos para los reportes. Por ejemplo, no existe un formato uniforme para que
las entidades ingresen informacién relevante como los niumeros de folios de las pdlizas SAC adquiridas o
indemnizadas, las fechas de recepcidn de recursos, las fechas y montos de aportaciones de recursos estatales,
entre otros, lo que impide un oportuno monitoreo.

El CADENA tiene la particularidad de requerir habilidades en el manejo de conceptos tedricos complejos por
parte del personal que lo implementa. A raiz de la deteccién de carencias de los operadores en este sentido, el
Componente establece en el 2011 un programa de capacitacién interno que orienta y permite formar capital
humano en los temas de gestién y manejo de riesgos. Este abarca los conceptos bdsicos del riesgo hasta
contenidos de administracién y transferencia de riesgos y reaseguro, impartidos en dos niveles. Cada afio, se
ofrecen talleres a una gama extensa de personal: funcionarios de las SEDAGRO, de las Delegaciones Estatales de
la SAGARPA, de la UR y de otras Direcciones de la SAGARPA asi como funcionarios de otras dependencias como
Financiera Rural, fondos de aseguramiento e instituciones estatales. Como resultado, se ha observado que el
conocimiento formado adquiere un valor al mantener a una buena parte de los operadores, aun cuando ha
habido cambios de administracion, dentro de las SEDAGRO. Sin embargo, la formacién de capacidades no se lleva
a cabo de manera homogénea en todas las entidades. A pesar de que todas las entidades federativas hayan
mandado alguna vez miembros de su personal a estas capacitaciones®’, la rotacién de personal segin los ciclos
politicos asi como el caracter voluntario de los diplomados provocan que no todos los funcionarios claves para
el Componente hayan sido capacitados. El personal que no tiene funciones directivas no participa en estas
capacitaciones. En opinion de los funcionarios estatales, incluirlos podria generar un impacto positivo en la
eficacia de su operacidn en las entidades. Finalmente, cabe mencionar que la UR realiza un esfuerzo destacable
de difusidn de informacion. Pone informacion actualizada sobre el comportamiento del Componente a la
disposicion del publico. Por otra parte, distribuye entre los actores del sector una publicacidon anual sobre el
Portafolio de Aseguramiento Agropecuario Catastrofico en el territorio nacional. En este sentido, un ejercicio
completo de seguimiento, podria complementarse con un enfoque analitico de los resultados del Componente.

%6 En la presente evaluacidn, el SOGE se ha utilizado de esta manera.

57 Véase anexo 3, figura 6.
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CAPITULO 4. RESULTADOS

4.1. Resultados basados en indicadores de estrategia de intervencion

A partir de informacién cuantitativa proporcionada por los operadores centrales, se calcularon cuatro
indicadores de estrategia de intervencion mediante los cuales se miden e interpretan los resultados del
Componente desde la perspectiva de su implementacion y gestion. Para cada uno de estos indicadores, se busca
examinar y comparar los resultados de los tres esquemas de intervencion del Componente.

Figura 4.1: Indicadores de estrategia de intervencion del CADENA

Elaboracion propia, 2015
4.1.1. indice de siniestralidad cubierto

El indice de siniestralidad expresa el tamafio relativo de las indemnizaciones pagadas por las aseguradoras con
respecto al costo de las primas. Indicador integrado a la MIR del PPMR y enfocado exclusivamente al CADENA,
permite determinar la solvencia de las pélizas emitidas en un periodo dado. Si bien se revisa aqui desde la
perspectiva del asegurado, es un indicador clave para la oferta quién vigila la rentabilidad de sus productos, la
adecuacion de su reaseguro y el balance de su cartera.

El indice de siniestralidad para el total de las pélizas SAC emitidas en el 2013 es del 23% lo cual no rebasa la meta
del 30% planteada para la MIR de ese afio, dato de referencia para el sector. De manera general, un bajo indice
de siniestralidad es indicador de una adecuada distribucidn del riesgo que alienta al sector asegurador a
involucrarse en el mercado. El andlisis desglosado del indicador permite observar su gran volatilidad tanto en la
oferta, como entre los productos (véase anexo 3, figura 7) y el tiempo. En el 2013, el indicador varia radicalmente
de una aseguradora a la otra con un registro menor del 9% hasta un registro mayor del 73% (véase anexo 3,
figura 8). En el 2014, alcanza un 32%. Por las caracteristicas del CADENA, la cartera de cada aseguradora, que
refleja una diversificacidn del riesgo desigual, se compone generalmente de entidades diferentes. En un mismo
afio, enfrentan afectaciones totalmente desemejantes por los desastres variados que se presentan en las zonas
que protegen. En la grafica 4.1 que expone un analisis por entidad federativa, se aprecian importantes cambios
en el indice de siniestralidad entre 2013 y el mismo en un periodo de 10 afios (2004-2014).
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Gréfica 4.1: indice de siniestralidad SAC por estado
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.
4.1.2. Capacidad financiera potenciada

También contemplado en la MIR, el indicador de capacidad financiera potenciada expresa el nimero de veces
en que se potencian los recursos del Componente por la utilizacién de esquemas de seguros ante la ocurrencia
de desastres. Se calcula aqui para SAC a fin de medir de manera especifica la eficiencia de la estrategia de
transferencia del riesgo que implica la inversidn de recursos publicos en el pago de primas para este seguro.

Adicionalmente, a fin de alinearse a los criterios de la MIR, se hace un ejercicio global de medicién de los dos
instrumentos de alcance masivo complementarios del Componente, SACy AD.

Cuadro 4.1: Resumen de la capacidad financiera potenciada

Capacidad financiera potenciada de recursos SAC 7.3

Capacidad financiera potenciada del Componente en 2013 5.6

Fuente: elaboracion propia con informacién de la UR.
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El cuadro 4.1 indica que, en el 2013, el presupuesto federal utilizado para el pago de subsidios AD y de primas
SAC permite una multiplicacidn de estos recursos de 5.6 veces. En cuanto al presupuesto del Componente
dedicado exclusivamente al aseguramiento, se potencia en 7.3 veces su valor®®, Si se considera el presupuesto
total de los esquemas masivos del Componente, no se alcanza la meta de 7 veces prevista en la MIR para 2013.
Esta se obtiene Unicamente si se considera la parte del presupuesto canalizada para la compra de pdlizas SAC.
Desde la perspectiva de las entidades federativas, el subsidio federal a su vez implica que el presupuesto estatal
dedicado para atencién a desastres se multiplica 88 veces.

En el caso del indicador calculado Unicamente para el SAC, se observa una ligera tendencia histdrica a la baja que
se asocia a un aumento exponencial de la cobertura. La imposibilidad de hacer el analisis conjunto de los recursos
asignados® limita la interpretacién de este indicador.

4.1.3. Cobertura

Como parte de su objetivo, un resultado clave para el Componente consiste en alcanzar una amplia cobertura
para la proteccidn ante desastres. El alcance de los seguros SAC y SECA fija esta cobertura. En términos estrictos,
el examen de la pertinencia de la cobertura de CADENA requiere delimitar el nivel de vulnerabilidad que se quiere
cubrir en las UP.

Si bien la UR busca integrar un andlisis del riesgo®® para la determinacién de su cobertura, no ha podido
operativizar los instrumentos de medicién del riesgo. Por lo tanto, se enfoca en cubrir la poblacion objetivo
establecida en la normatividad sin una medicién clara de la vulnerabilidad ante los desastres. Para el SAC, la
elegibilidad se acota a los limites méximos establecidos en las ROP®! mientras que para el SECA, no se determinan
limites. El analisis de cobertura integra la cobertura de ambos productos.

En el 2013, la elegibilidad SAC agricola contempla 16 millones de hectareas, lo que representa un 72% de la
superficie nacional sembrada®. La cobertura alcanzada corresponde al 75% de |a elegibilidad (véase grafica 4.2).

%8 Se observa la capacidad financiera potenciada histérica y por aseguradora en el 2013 en el anexo 3, figura 9y 10.
59 No se calcul6 el histérico del indicador para el presupuesto total puesto que no se contaba con el presupuesto AD para cada afio.

0 La UR esta consolidando un mapa de riesgo, hasta ahora, éste se ha utilizado de manera ex post a fin de comprobar que la cobertura determinada
correspondia a este mapa.

61 Véase Anexo2, figura 3.

62 Sj se toma en cuenta Unicamente la superficie sembrada total de los cultivos cubiertos por el CADENA, la elegibilidad SAC agricola representa un 86% de
ella.
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Grafica 4.2: Cobertura nacional total del SAC en cultivos en 2013

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

En los cultivos ciclicos existe una fuerte dispersién en las contrataciones de cobertura, sin que se rebase la
elegibilidad en ninguna entidad federativa. Variando en estados como Baja California con un 28% y Nuevo Ledn
con un 33% de la cobertura elegible, hasta Oaxaca con un 90% y Colima con un 100%, (véase anexo 3, figura 14).
Es en los cultivos Primavera-Verano (PV) de temporal donde se concentran los productores de bajos ingresos y
por ende la poblacién objetivo del SAC; estos suman el 72% de la cobertura de los cultivos ciclicos. Las otras 3
modalidades®® se reparten casi uniformemente el 28% restante (véase grafica 4.3). La importancia de los cultivos
PV de temporal en la estrategia de cobertura del Componente queda de manifiesto también en el hecho de que
todos los estados cuentan con una superficie elegible y solo dos de ellos, Baja California y Baja California Sur, no
cuentan con aseguramiento (véase anexo 3, figura 13).
Grafica 4.3: Cobertura SAC segin modalidades de cultivos ciclicos
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Fuente: elaboracion propia con informacién de la UR.

63 Otofio-Invierno Temporal, Primavera-Verano Riego, Otofio-Invierno Riego.
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Si bien la cobertura de los cultivos ciclicos alcanza 10 millones de hectareas y los perennes apenas 2 millones®,
los primeros cubren su elegibilidad en un 66% cuando los segundos la rebasan con un 219%%. Este dato revela
la limitacion de la informacidn en la cual se basa la UR para determinar la elegibilidad de los cultivos perennes.
La proporcién de hectdreas aseguradas con base en el total sembrado es del 64% para los cultivos ciclicos y del
66% para los perennes®® (véase anexo 3, figura 11 y 12). Para los cultivos perennes, estos datos indican que la
cobertura corresponde al aseguramiento de cultivos y superficies registrados en el Sistema de Informacidn
Agropecuaria y Pesquera (SIAP) pero que estan fuera de la elegibilidad. De 24 cultivos perennes asegurados, 4
(cacao, coco, hule y palma) tienen una cobertura inferior a su elegibilidad. Cultivos como el platano y el aguacate
rebasan mas de 3 veces su elegibilidad y 10 cultivos asegurados no cuentan con elegibilidad. Tal como lo
observamos en la gréfica 4.4, mas que la elegibilidad del Componente, la cobertura del SAC se apega a la
superficie sembrada reportada en el SIAP. Existen fuertes discrepancias entre cultivos como la palma, el hule y
la zarzamora cuya cobertura no alcanza ni el 10% de lo sembrado y cultivos como el café, el cacao y la uva® que
llegan a mas del 80%.
Grafica 4.4: Cobertura SAC por cultivo perenne asegurado
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Se excluyd el chayote de la grdfica ya que la superficie de su cobertura rebaza de 800% lo que reporta el SIAP como superficie sembrada.
La prima de este cultivo es de 374 pesos/ha. La categoria citricos agrupa: limdn, naranja, toronja, mandarina.

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

64 Se puede observar la cobertura perenne 2013 por entidad federativa en el anexo 3 figura 11.

55 El analisis por entidades federativas muestra que en 28 estados, se rebasa la elegibilidad de los cultivos perennes; 11 de ellos no cuentan con superficie
elegible perenne (véase anexo 3, figura 15).

5 En adelante, la superficie sembrada reportada para cada tipo de cultivo corresponde Unicamente a los cultivos cubiertos por el CADENA (todos los
cultivos ciclicos y solamente algunos cultivos perennes).

67 La uva no es un cultivo elegible en el 2013.
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En el momento en que los estados determinan su cobertura suelen utilizar informacién diferente a la de la UR.
En entrevistas y grupos focales con funcionarios estatales, se declard que la informacidon con base en la cual se
establece la elegibilidad agricola del Componente no siempre es exacta. Ademas de las carencias de las fuentes
de informacidn, existen otros factores que alientan a los estados a buscar un aseguramiento mayor a su
elegibilidad para estos ultimos cultivos. Los gremios organizados que existen en algunos cultivos, con capacidad
de negociacidn, realizan actividades de cabildeo para aumentar el volumen de cobertura.

Al aprobar un aseguramiento mayor al inicialmente previsto por la UR, particularmente en el caso de los cultivos
perennes, la Comisién dictaminadora toma en cuenta de manera estricta los criterios de elegibilidad. Ello resulta
contradictorio con los objetivos de cobertura de la UR que de manera implicita integra elementos de
vulnerabilidad.

Finalmente, se puede examinar la cobertura del SAC a la luz del grado de marginacidon de los municipios
asegurados. De manera general, existe una cobertura mayor en municipios mas marginados para los cultivos
ciclicos que para los cultivos perennes con proporciones respectivas del 91% y 75%. Este resultado pone de
manifiesto la capacidad del Componente para dirigir su instrumento de aseguramiento agricola masivo a la
poblacién de bajos ingresos que busca atender. El desglose del mismo analisis por cada modalidad de cultivo
ciclico confirma este resultado ya que la cobertura mas alta en los municipios de muy alta marginacion, de 93%,
se encuentra entre los cultivos PV de temporal mientras que las coberturas mas baja, de 66% y 40%, son las de
riego (Otofio-Invierno y Primavera-Verano respectivamente)®,

Si bien la distribucién de la cobertura de los cultivos ciclicos sigue una tendencia descendiente mientras baja el
grado de marginacion, en los cultivos perennes, no se observa esta congruencia de comportamiento (véase
grafica 4.5). Los municipios con el grado de marginacion mas alto y mas bajo cuentan con la mayor cobertura de
75% y 73% respetivamente. Si una cobertura alta es de esperar en la primera categoria, es cuestionable en la
segunda. Este hallazgo comprueba que criterios ajenos a los determinados por el CADENA entran en juego para
establecer la cobertura.

Grafica 4.5: Cobertura agricola segiin grado de marginaciéon municipal

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

68 \Véase anexo 3, figura 16.

35



Evaluaciéon Nacional de Resultados 2013
CADENA

En el subsector pecuario, se diferencia la cobertura del SAC de la del SECA. La primera, en el 2013, integra
Unicamente a dos especies: los bovinos y los caprinos con una predominancia de 99.7% de los bovinos (6.7
millones de UA aseguradas) sobre los caprinos (15,769 UA aseguradas). La cobertura SECA integra 3,4 millones
de UA aseguradas, total que se integra en un 94.6% de bovinos, 2.7% de caprinos y 2.7% de ovinos. De manera
general, la cobertura pecuaria del SAC muestra un rezago ante la cobertura agricola ya que alcanza un 49% de
las UA elegibles y un 19% de las UA existentes reportadas por el padrdn ganadero®. Siete estados que cuentan
con elegibilidad pecuaria no tienen ninguna cobertura. A pesar de ello, se observa que 3 estados, Coahuila, Nuevo
Ledn y Sonora, rebasan su elegibilidad (véase grafica 4.6). Ademas de ser estados en los cuales la actividad
ganadera representa una actividad predominante del sector primario, es notable que los 3 cuentan con un seguro
paramétrico satelital de AGROASEMEX adquirido de manera centralizada, cuyo indice no se basa en UA sino en
coeficiente de agostadero de la superficie asegurada. La elegibilidad pecuaria se determina a partir del padrén
ganadero. Mas que un censo exhaustivo, este es un registro. Por lo tanto, se acepta un aseguramiento que rebasa
lo elegible si se acredita la existencia de un nimero mayor de productores que son parte de la poblacién objetivo.

Grafica 4.6: Cobertura pecuaria de SAC por entidad federativa en 2013
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

 (SINIIGA 2013).
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El andlisis de la cobertura en funciéon del grado de marginacién municipal revela una contradicciéon en la
contratacién de la cobertura pecuaria segun las prioridades del Componente: entre menor marginacién, existe
una mayor taza de aseguramiento (véase grafica 4.7). Los municipios de muy alta marginacién cuentan con una
cobertura del 30% cuando esta es del 64% en los municipios de muy baja marginacién.

Grafica 4.7: Cobertura pecuaria SAC por grado de marginacion municipal en 2013

Fuente: elaboracion propia con informacién de la UR.

El SECA también cubre un numero reducido de especies pecuarias limitdndose a los bovinos, los caprinos y los
ovinos. Si se agrega el aseguramiento SECA al andlisis de cobertura pecuaria total de 10.11 millones de UA, se
observa que, a diferencia de la cobertura agricola, todavia existe un margen diferencial para aproximarse al total
de la actividad pecuaria existente (véase figura 4.2). Vemos que este aseguramiento representa un poco mas de
la tercera parte del hato bovino existente, y alrededor de la quinta parte del hato ovino y caprino.

Figura 4.2: Cobertura pecuaria de CADENA por especie animal asegurada en 2013

El dato de UA total de Ovinos se trata de un estimado dado que no se obtuvo la informacion del padron.

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.
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4.1.4. Oportunidad en la entrega de los apoyos

Se mide la oportunidad en la entrega de los apoyos a partir del calculo del nimero de dias que esperan las
entidades federativas para recibir los apoyos una vez que han sufrido una afectacion por desastre climatolégico
en actividades agropecuarias y pesqueras’. Si bien se esperaba en un inicio calcular este indicador para las
modalidades masivas de apoyo, solo se analizé para AD puesto que no se conté con la informacidn necesaria al
calculo del indicador para las indemnizaciones SAC.

En el 2013, la oportunidad de los apoyos AD presenta un promedio de 94 dias y una mediana de 95 (véase
indicador general en anexo 3, figura 18), cifra que se reduce de unos 20 dias si la comparamos con el afio anterior.
Es la cifra mas baja que se ha registrado desde los inicios del Componente (véase cuadro 4.2). Este resultado se
relaciona con la sustitucion dela CONAGUA por el INIFAP en la dictaminacién de los desastres buscando reducir
los tiempos de entrega del apoyo. Para valorar el éxito de esta decisién, se debe monitorear la oportunidad en
los afios posteriores a la evaluacién. En promedio, histéricamente, los apoyos directos han llegado a los estados
122 dias después del desastre. La mediana histdrica de la oportunidad de recepcién es de 111 dias’®.
Cuadro 4.2: Mediana histdrica de la oportunidad en la entrega de AD
Ano 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Total

Dias

) 122 103 126 106 132 | 102.5 142 126 120 111 116 95 111.5
(Mediana)

Fuente: elaboracion propia con informacién de la UR.

Se observa una entrega particularmente rdpida en el caso de desastres de gran amplitud cuyas afectaciones
rebasan el sector agropecuario. Asi, los recursos federales llegaron 30 dias después de la ocurrencia de las lluvias
torrenciales causadas por el ciclén Manuel en el estado de Guerrero. Finalmente, como se aprecia en el cuadro
4.3, existe una discrepancia fuerte de la oportunidad en la entrega de los apoyos segun el tipo de desastre —
siendo esta de 74 dias para los ciclones y hasta de 136 dias para las heladas.

Cuadro 4.3: Oportunidad en la entrega de AD por tipo de fendmeno (2002-2013)

Fenémeno Dias (mediana)
CICLON 74
GRANIZADA 108
HELADA 136
INUNDACION SIGNIFICATIVA 115
LLUVIAS 111
SEQUIA ATIPICA 122
VIENTOS FUERTES 98
Total 111.5

Fuente: elaboracion propia con informacion de la UR.

70 El indicador de la Oportunidad en la entrega de los apoyos se mide en dos fases: a nivel de la estrategia y a nivel de la UP. En la seccion de indicadores a
nivel de la unidad apoyada, se presenta el analisis integrado ya que la segunda fase depende los resultados de la encuesta.

71 Se observa la comparacién de la media y la mediana histdrica de la oportunidad del apoyo en el anexo 3, figura 17.
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La entrega de los apoyos a las entidades federativas esta condicionada por el cumplimiento, por parte de los
mismos, de trdmites y procedimientos especificos. Se concluye a partir de la observacién de la gestién de los
desastres en el SOGE, asi como de las entrevistas con funcionarios centrales y estatales, que el incumplimiento
o la tardanza de estos tramites constituyen muchas veces el origen de la demora de la entrega de los recursos
federales. Como ilustracion de ello, es usual que las listas de productores afectados estén entregadas a la UR
mas de 3 semanas después de la dictaminacion del desastre. Para las entidades federativas, conformar estas
listas requiere de una buena coordinacidn con los municipios quienes las establecen en un primer instante y, de
una primera operacién de filtro mediante una comparacién con las bases de datos de las cuales disponen. Las
asimetrias que se observan en la implementacidon de este tipo de proceso explican la discrepancia en la
oportunidad de entrega que se observa de un estado al otro.

Existen areas de oportunidad para disminuir el tiempo de entrega del apoyo, aun con las carencias operativas
estructurales que se observan en las entidades federativas, particularmente si se pone en perspectiva este dato
con la urgencia de la atencién de los siniestros de un desastre.

4.2. Resultados basados en indicadores de unidades de produccién apoyadas

Con el objetivo de estimar los cambios observables en las UP apoyadas por el CADENA en 2013 y compararlos
entre las estrategias de intervenciéon del Componente, se levantdé una muestra representativa para los
beneficiarios’? a través de un cuestionario disefiado para la evaluacidn, que recopila la informacidn relevante
para los indicadores seleccionados (véase figura 4.3). Dado el periodo transcurrido entre la entrega de los apoyos
y el levantamiento de la informacidn, en esta seccidon se analizan los resultados observados en el corto plazo a
nivel de las UP.

El calculo de los indicadores considera la desagregacion correspondiente a la estratificacion definida con la UR,
contemplando los subsectores agricola y pecuario, en los tipos de apoyo AD, SAC”® y SECA”*. Los productores
pesqueros y acuicolas se descartaron del levantamiento al no resultar comparables entre estrategias por ser una
poblacién sumamente reducida que solo es apoyada por AD.

72 Véase el anexo 1 que presenta el disefio metodoldgico. Para observar la distribucidon de la muestra levantada por entidad federativa, véase anexo 3,
figura 19.

73 En la muestra inicial se calcularon dos estratos, SAC agricola y SAC pecuario, los cuales se colapsaron en el estrato SAC para el analisis, puesto que la
informacion recopilada revel6 que pertenecen Unicamente al subsector agricola.

74 El estrato SECA se subdivide en indemnizado y subsidiado, diferenciando a los productores que ademas de recibir el subsidio para la compra de la pdliza,
recibieron una indemnizacion a consecuencia de un desastre, de los productores que solo recibieron el subsidio.
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Figura 4.3: Indicadores calculados a nivel de la UP

Fuente: elaboracion propia.

La determinacion del muestreo se establecid con base en el universo de los beneficiarios aprobados por el
Componente’. Al no contar con el listado de beneficiarios finales por parte de las entidades federativas, la
encuesta recopilé informacion sobre productores que recibieron el apoyo y otros que no lo recibieron a pesar
de haber sido aprobados (véase figura 4.4). Estas condiciones permiten observar caracteristicas sobre el perfil
socio-econémico de ambos grupos. Por ello, en el andlisis del perfil de los productores se incluye una descripciéon
de beneficiarios y otra de no beneficiarios. Sin embargo, para los fines del cdlculo de los indicadores de
resultados, se contempla Unicamente la informacion de los beneficiarios complementandola con datos sobre el
impacto que el desastre tuvo en sus actividades y algunas variables relacionadas que explican la incidencia de
los indicadores.
Figura 4.4: Ubicacidn geografica de los beneficiarios y no beneficiarios del CADENA 2013

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=3476).

7> Si bien este listado contiene a los productores aprobados por la UR para ser apoyados, estan todavia sujetos a recibir el pago por parte de los estados.
Véase capitulo 3 y anexo 1.
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4.2.1. Perfil socioeconémico de los beneficiarios del Componente

En el perfil de los beneficiarios reportados en la muestra, se advierten diferencias que corresponden a las dos
subpoblaciones atendidas por el Componente: los productores de bajos ingresos en los estratos AD y SAC, y los
beneficiarios SECA, que cuentan con acceso a seguros individuales y no necesariamente se encuentran dentro
de la poblacién de bajos ingresos. Incluso dentro de los productores de cada subpoblacién se presentan
diferencias que pueden explicarse por la dispersidon geografica observada en 2013 de los fendmenos en cuanto
a su tipo de cobertura (véase figura 4.5).

Figura 4.5: Ubicacion geografica de los beneficiarios CADENA 2013 por estrato

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2355).

La poblacion atendida por los esquemas masivos cuenta con 56 afos en promedio, lo cual corresponde con las
edades reportadas para la poblacién rural en su conjunto a partir de la linea de 20087, En cuanto a la poblacién
del SECA se observa un promedio de 63 afios, dato por encima de la media sectorial’”’. Un 74% de los beneficiarios
son hombres y el 26% mujeres. La proporcidén de mujeres que reciben los apoyos es mayor para los estratos SAC
y AD con 31y 25% respectivamente y desciende para SECA con un 14%.

En promedio el 16% de los beneficiarios no sabe leer ni escribir, alcanzando un 20% en el estrato SAC y con un
minimo del 2% en los productores de SECA indemnizado. La variable de escolaridad muestra que los estratos
tienen un comportamiento similar, solo con variaciones significativas en el caso de los beneficiarios de SECA
indemnizados, donde un 33% reporta estudios a nivel profesionista (véase anexo 3, figura 20). Esta informacion
confirma el nivel de especializacidn que tienen los productores SECA que fueron indemnizados en el afio de la
evaluacidn, puesto que producen ganado para exportacion en la zona fronteriza de las entidades de Nuevo Ledn

76 (FAO-SAGARPA 2012a).

77 (FAO-SAGARPA 2012).
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y Coahuila.

El perfil de los beneficiarios del CADENA en 2013 nos indica que la poblacion atendida por SAC corresponde al
estrato definido a nivel sectorial como estrato familiar de subsistencia, mientras que los atendidos por AD
concuerdan con el estrato familiar de subsistencia con vinculacién al mercado (E1 y E2 respectivamente)’®. Sin
embargo en ambos casos la poblacion que habla una lengua indigena aparece subrepresentada, con apenas el
23 y el 10% respectivamente. El caso contrario se observa en el estrato SECA subsidiado, dénde la poblacién
hablante de una lengua indigena supera la media general para la poblacién rural con un 26%.

El analisis por estrato muestreado en funcidn del grado de marginacién por municipio de los productores subraya
algunas diferencias en su distribucion (véase grafica 4.8). Los beneficiarios AD se concentran en municipios de
marginacion media mientras que los beneficiarios SAC se concentran en los municipios de alta y muy alta
marginacion, presentando por lo tanto, mayor correspondencia con la cobertura observada (véase 4.2.2). En el
caso de SECA’®, no hay beneficiarios en los municipios de muy alta marginacion. Los productores indemnizados
de este estrato se concentran Unicamente en las dos categorias de marginacién menor.

Segun el grado de marginacién por localidad, el 6% de los productores se ubica en localidades de muy alta
marginacion, 58% de marginacion alta, 19% de marginacion media y 13% y 4% de marginacion baja y muy baja
respectivamente. El 58% de ellos recibe otros apoyos gubernamentales.

Grafica 4.8: Beneficiarios segun el grado de marginacion de su municipio
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2355).

78 (FAO-SAGARPA 2012).

7 Los estratos SECA representa aquellos beneficiarios que fueron subsidiados por un seguro y los que a partir de ese seguro fueron indemnizados por un
desastre en 2013. En este caso se refiere a la sequia enfrentada por los productores de Nuevo Leén y Coahuila.
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4.2.2. Caracteristicas productivas y econédmicas de las UP apoyadas

Los productores beneficiados se encuentran dentro de los limites de elegibilidad establecidos por el CADENA:
para productores agricolas hasta 20 hectareas de cultivos ciclicos y 10 de cultivos perennes, y para pecuarios 60
UA. El promedio de la superficie total de las UP apoyadas es de 6.3 y 40 ha para los beneficiarios AD agricola y
pecuario respectivamente. Las UP apoyadas por SAC tienen 3.6 ha y en el estrato SECA indemnizado y SECA
subsidiado se encuentran las superficies mayores con 416 y 111 ha respectivamente. Para interpretar estas va-
riaciones se debe tomar en cuenta que en los estratos SECA predominan las producciones ganaderas extensivas,
en buena parte con un perfil empresarial®. La superficie agricola de las UP apoyadas indica que en promedio los
beneficiarios poseen poco mas de un cuarto de la superficie elegible (véase grafica 4.9) y se confirma que son
economias de subsistencia. El 99% de los beneficiarios de cultivos ciclicos no rebasan las 20 ha y el 100% de los
perennes se encuentra por debajo de las 5 ha.

Grafica 4.9: Superficie agricola de los beneficiarios

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (Superficie agricola promedio en la UP: n=1761;
Hectdreas promedio por tipo de cultivo: n=1962).

El 92% de los beneficiarios apoyados lo fueron por un cultivo ciclico cultivado en una superficie de 4.1 hectareas
en promedio. El 8% restante de los beneficiarios agricolas fueron apoyados por afectaciones a cultivos perennes
con un promedio de 2.5 hectareas cultivadas (véase grafica 4.9). La prioridad para atender a los productores de
granos bdsicos se expresa con el 84% de la superficie siniestrada apoyada para este rubro, distribuidos con el
38% de maiz, 22% trigo, 14% sorgo, 6% cebada y 4% frijol. En cuanto a la tenencia de tierra de los productores
agricolas, 34% de los beneficiarios reportan posesidn privada, un 26% posesidn ejidal o comunal, el 25% declara
haber rentado tierras el afio del desastre y un 15% reporta otro tipo de tenencia (ello engloba tierras prestadas

0 aparcerias).

Los beneficiarios pecuarios analizados en la muestra se dividen en dos subgrupos de poblaciones: beneficiarios
de AD, poblacién de bajos ingresos, y beneficiarios del SECA, productores con mayor nivel de ingresos. Para el

8 (FAO-SAGARPA 2012).
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primer grupo, el hato promedio alcanza las 40 UA, por debajo del limite de elegibilidad. En el caso de los
productores del SECA indemnizado y subsidiado, no se presenta un limite de cabezas para el apoyo. Observamos
en estos estratos®! que el grupo que fue indemnizado corresponde a ganaderos con hatos por encima de 100 UA
que se dedican a la ganaderia extensiva (véase grafica 4.10).

Grafica 4.10: Cabezas de la especie apoyada
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=584).

Las especies apoyadas declaradas por los productores son bovinos en primer lugar, seguido por caprinos, ovinos,
porcinos, gallinas y pollos, y en menor grado abejas (véase grafica 4.11).

Grafica 4.11: Especie apoyada declarada por el productor (porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=584).

Tan solo el 9% del total de los beneficiarios reporta pertenecer a una organizacién de productores, de los cuales
un 38% realiza actividades productivas en forma colectiva con los miembros de la organizacién. Existen
diferencias en el nivel de organizacién por tipo de actividad: el 18% de los agricultores de cultivos perennes se
encuentran organizados, seguidos por los ganaderos con 12%. Los productores de cultivos ciclicos siendo el grupo
mas numeroso, presentan el nivel mas bajo de productores organizados, con un 7%.

81 E| perfil de los beneficiarios SECA subsidiados corresponde a productores de la peninsula, Yucatan y Campeche que cuentan con hatos mas reducidos.
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4.2.3. Caracteristicas de los no beneficiarios

El 18% de los no beneficiarios habla una lengua indigena, 20% no sabe leer y escribir y 75% ha dejado la escuela
durante la primaria. El 52% de ellos recibe otros apoyos gubernamentales. 13% de los productores de este grupo
se ubica en localidad de muy alta marginacidn, 56% de marginacion alta, 16% de marginaciéon mediay 13%y 2%
de marginacién baja y muy baja respectivamente. Esta descripcion refleja un mayor rezago socio-econémico
entre los productores que no recibieron el apoyo. Cuentan con una extensién promedio de tierras de 12.9
hectdreas que varia segun los estratos a los cuales pertenecen. Los productores agricolas AD y SAC cuentan
respectivamente con un promedio de 6.9 y 3.6 hectdreas cuando los productores pecuarios AD tienen 26
hectareas. Este grupo de productores, al igual que los beneficiarios presentan caracteristicas de UP de
subsistencia, con débiles vinculaciones en el mercado. A partir de los resultados, podemos emitir la hipdtesis
qgue, dentro de la poblacién elegible identificada por el Componente, existe un sub-segmento particularmente
vulnerable, cuyas caracteristicas socioecondmicas y condiciones de produccidn constituyen un obstaculo al
acceso efectivo al apoyo.

4.2.4. Caracteristicas de los apoyos entregados

Solo alrededor del 25% de los beneficiarios expresaron que sabian de la existencia del Componente, ello se
desprende de la naturaleza extraordinaria de las atenciones que brinda el mismo. Sin embargo el 86% del total
de los beneficiarios encuestados declaran haber realizado algun tramite para obtener apoyo a consecuencia del
desastre que experimentaron, 51% por la via individual y 35% mediante un grupo de productores. La fuente de
los recursos del apoyo es algo difuso entre los productores. Si bien 61% ubica a la SAGARPA como la fuente del
apoyo, un 16% refiere al gobierno del estado, otro 16% no sabe de donde proviene el apoyo y el 7% restante
ubica el origen como el municipio, el ejido u otra (véase anexo 3, figura 21). Un 82% de los beneficiarios SECA
contestaron en forma negativa a la pregunta de si sabian que contaban un aseguramiento, este porcentaje
disminuye en el estrato de los productores indemnizados, lo que se atribuye principalmente a su mayor nivel de
organizacién y al hecho de que experimentaron un siniestro (véase anexo 3, figura 22). El desconocimiento de
los beneficiarios de contar con cobertura explica porque tan solo dos productores del universo muestreado
declararon haber utilizado el seguro SECA como medio para acceder a algun tipo de financiamiento.

Es importante resaltar que el 70% de los beneficiarios realizaron gastos para recibir el apoyo. Para la mayoria, se
trata de costos de transporte de un promedio de $234. Sin embargo en cuatro entidades federativas, recibir el
apoyo implica para los productores un desembolso de mas del 20% del apoyo. Resaltan en este caso las entidades
de Coahuila y San Luis Potosi donde los beneficiarios realizan depdsitos por adelantado mayores a los $4,000.
Esto corresponde el 58% y 25% del apoyo recibido para el 92% y 40% de los beneficiarios respectivamente.
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4.2.5. Oportunidad en la entrega de los apoyos

En la segunda etapa de la medicidn de la oportunidad en la entrega de los apoyos®, se mide el tiempo que las
entidades federativas tardan en dispersar estos recursos entre los beneficiarios. Se reitera que para el cdlculo
desglosado de este indicador, solo se contempla la estrategia de AD, al no contar con la informaciéon completa
para integrar la modalidad SAC.

El total de dias transcurridos entre la ocurrencia del desastre y la entrega de los apoyos a los beneficiarios es de
151 en promedio, el equivalente a 5 meses. De estos, alrededor de 3 meses corresponden al tiempo en que la
UR radica los recursos al estado y los 2 meses restantes al tiempo que el estado tarda para hacer la entrega del
apoyo (véase grafica 4.12). En este desglose ilustra como la entrega de los cheques o el recurso liquido a los
beneficiarios, constituye una fase critica en el proceso operativo, dado que cuando el recurso llega a las entidades
federativas, es la Unica tarea restante.

Grafica 4.12: Tiempo de espera del apoyo
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2213).

Para el andlisis comparativo entre estrategias del indicador de oportunidad en la entrega de los apoyos, se toma
en cuenta el promedio y la mediana de dias naturales. La mediana nos indica que al menos el 50% de los
beneficiarios recibieron el apoyo en un lapso no mayor de este parametro. Las variaciones se deben
principalmente a dos factores: el tipo de fendmeno y la entidad federativa.

En la gréfica 4.13, se presentan los tiempos promedio de entrega de los apoyos para los fendmenos que resultan
comparables entre estrategias en el levantamiento®. Se observan diferencias significativas en cuanto al
promedio de dias solo en los fendmenos de trombas, heladas y granizo, para los cuales SAC estd llegando a los
beneficiarios en un tiempo mayor. El desglose del indicador a nivel de entidades federativas puede consultarse
en el anexo 3, figura 23 del presente documento.

El establecimiento de limites estandarizados de tiempos por parte de la UR ha permitido ir reduciendo los
periodos para la entrega de la radicacion del recurso en AD. Sin embargo, todavia falta monitorear las
condiciones de la entrega del recurso de las aseguradoras a las entidades federativas en el caso de las
indemnizaciones de SAC y dar mayor seguimiento a los tiempos de operacidn para la entrega final del estado. Si

82 \Véase primera etapa en la seccion de indicadores a nivel de estrategia de intervencion, apartado 4.1.4
83 parala integracion de la grafica se excluyeron los fenédmenos reportados por beneficiarios SAC de vientos, deslaves, exceso de humedad y ciclony

para beneficiarios AD el dragén amarillo (fendmeno sanitario no contemplado en la normativa del CADENA), dado que no tienen referencia entre estra-
tos.
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bien las condiciones posteriores a un desastre son inciertas y por ende complica la capacidad de respuesta de las
entidades, durante la evaluacidn se observaron diversas practicas que infieren directamente sobre el tiempo en
el que el recurso llega a los beneficiarios. Algunas lo hacen de forma positiva como el establecimiento de
mecanismos semiautomaticos para el pago y algunas de forma negativa como condicionando la entrega de los
apoyos a la organizacidn de eventos con presencia de autoridades estatales o municipales.

Grafica 4.13: Dias promedio para la entrega del apoyo por fendmeno

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2213).

4.2.5. Reincorporacion productiva

El principal objetivo del CADENA es contribuir a la reincorporacién productiva en el sector agropecuario, en el
menor tiempo posible tras la ocurrencia de un desastre. Por ello esta evaluacién contempla cuatro indicadores
relacionados con la reincorporacién: reincorporacidn productiva en el afio del desastre, reincorporacién
productiva en el siguiente afio, costo de la reincorporacién realizado y costo estimado de reincorporacion para
productores agricolas.

Se definen como actividades de reincorporaciéon productiva en el mismo afio del desastre, las acciones de
resiembra realizadas por los productores agricolas y las de recria o compra de suplemento alimenticio, hechas
por los productores pecuarios dentro del ciclo de afectacion del desastre. En el comportamiento del indice de
reincorporacion en el afio del desastre, se observa una marcada diferencia entre los estratos de productores
agricolas, con menos del 13% y los pecuarios con hasta 77% de las UP reincorporadas (véase grafica 4.14).

Para entender este comportamiento debemos tomar en cuenta diversos factores determinantes sobre la
posibilidad de reincorporacién, dada la estacionalidad de los ciclos productivos de cada actividad. Especialmente,

47



Evaluaciéon Nacional de Resultados 2013
CADENA

el periodo de ocurrencia del desastre es un factor clave para la capacidad de reincorporacién agricola®. En este
rubro se advierte que un amplio sector de los beneficiarios agricolas sufrieron las consecuencias del desastre en
una etapa tardia del ciclo de la siembra. La oportunidad del apoyo y la certeza de la recepcién del mismo juegan
un papel importante para los productores que tienen la opcidn de reincorporarse en el mismo afio.

Existen otros factores que también pueden dificultar la reincorporacién de los productores, como el uso del agua.
Para las zonas de riego es comun que la cuota de agua designada por productor se gaste en un cultivo y al
presentarse un desastre no siempre se cuenta con el recurso para realizar una resiembra. Por ello tendrian que
optar por cultivos diferentes, de temporal o con otros requerimientos y dindmicas al cultivo siniestrado. Esto
representa una incertidumbre para el productor, que en un contexto post-desastre, eleva su aversién al riesgo.

En los productores ganaderos, el comportamiento del indicador aumenta al disminuir la estacionalidad de la

actividad y dado que las acciones de reincorporacion se vuelven imprescindibles para mantener la especie. En

este caso el factor principal que explica que los productores no realicen estas actividades es la falta de recursos.
Grafica 4.14: Reincorporacion productiva en el mismo aio
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2212).

Como se muestra en el siguiente indicador, una parte importante de los productores continta realizando afo
con ano la misma actividad justificando que es lo que sabe hacer. Para el caso de los productores agricolas, el
cambio en mayor medida se debe Unicamente a rotacion de cultivos.

En el indicador de reincorporacion productiva en el siguiente afio, se replican con una diferencia menor, las
diferencias entre las actividades, con un 99% de productores reincorporados para la actividad pecuaria, contra
un 94% de productores agricolas reincorporados (véase grafica 4.15). De los productores agricolas no
reincorporados, el 60% alude a la falta de recursos para continuar en la actividad y el 20% a las malas condiciones
en sus tierras a consecuencia del desastre. En las actividades pecuarias, se observa que mds de un 80% de los
productores que ya no tienen actividad reporta la falta de recursos como razén de ello. También se observa una
leve migracidn hacia la produccion de ovinos, caprinos y porcinos, especies consideradas mas rentables por los

8 Aun cuando no se estd analizando el comportamiento en la actividad pesquera y acuicola, este es un factor que resulta también determinante para
ambas debido a las temporadas de reproduccién y captura.
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productores, al no contar con recursos para mantener la especie afectada y tener infraestructura para la
produccién pecuaria.

Grafica 4.15: Reincorporacion el siguiente aio

102%

100%
98%
96%
94%
92%
90%

SECAIND SECA SUB TOTAL
AGRICOLA PECUARIO

B Permanecen en la actividad B No permanecen en la actividad

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2356).

4.2.6. Costo de reincorporacion

El indicador del costo de reincorporacién productiva presenta la parte del costo de reincorporacion realizado por
los productores que se logra cubrir con el apoyo que recibieron del Componente. La mediana del indicador nos
indica que los gastos de reincorporacién se cubren en al menos 47% para la mitad de los beneficiarios. Otra vez
son palpables las diferencias entre las actividades analizadas, indicando que en las actividades agricolas, la
cobertura de los gastos declarados por el productor es mayor al 67% para mas de la mitad de los beneficiarios,
mientras que en los productores pecuarios, la cobertura del gasto desciende hasta el 25% para los beneficiarios
SECA indemnizados y alcanza hasta el 38% para los beneficiarios de AD pecuario (véase grafica 4.16).
Grafica 4.16: Costo de reincorporacion productivo cubierto por el apoyo
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=553).

Dado que el indicador se calcula sélo con el universo de productores que declararon realizar actividades de
reincorporacion, lo que en el caso de la actividad agricola resulta reducido, se llevd a cabo el ejercicio para el
total de productores analizando el costo estimado de reincorporacion para productores agricolas. Para el calculo,
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se tomd en cuenta los costos declarados por concepto de siembra de los cultivos afectados y el apoyo recibido.
El resultado nos indica que el Componente estaria en condiciones de cubrir hasta el 83% del costo de resiembra
para la mitad de los beneficiarios en las actividades agricolas (véase grafica 4.17).

Grafica 4.17: Costo de reincorporacion agricola cubierto estimado con base en el cultivo declarado
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=1,652).

4.2.7. Uso del apoyo

En la encuesta, se les preguntd a los beneficiarios a qué conceptos destinaron el apoyo una vez que lo recibieron,
resultados que se observan en la grafica 4.18. Los productores pecuarios tienen una mayor tendencia a utilizarlo
en actividades productivas, debido las menores variaciones ciclicas de la actividad. En el caso de los productores
agricolas, el porcentaje utilizado en actividades disminuye y el gasto dedicado a la alimentacién aumenta. En el
estrado de SECA indemnizados, es evidente como las condiciones socioecondmicas de los productores influyen
de tal manera que se vuelve marginal el gasto dedicado a alimentos u otros gastos.

Grafica 4.18: Porcentaje de uso del apoyo
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=2181).
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4.2.8. Pérdidas por desastres

Las pérdidas asociadas con el desastre se miden en pérdidas en produccidn para el caso de los productores
agricolas y en pérdidas en el valor del hato, para el caso de los productores pecuarios. Los comportamientos de
pérdida por tipo de actividad son bastante diferentes. La naturaleza catastréfica de los eventos se confirma al
revisar los datos promedio y medianas de las pérdidas de volumen de produccion agricola (véase grafica 4.19).
En promedio, se pierde mas del 90% y al menos la mitad de la poblacidn pierde el 100% de la produccidn.

Grafica 4.19: Pérdida en la produccidn agricola (porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013 (n=1506).

La encuesta arroja una pérdida del valor de las plantaciones de un 63% en promedio. Las principales afectaciones
fueron causadas por lluvias, heladas y granizo, segun los cultivos afectados.

Tras analizar el comportamiento de los datos del volumen de la produccidon pecuaria, se observa que las
variaciones indican un aumento en la venta o desecho de animales para enfrentar las inclemencias. La razén de
este comportamiento es que la actividad es principalmente afectada por sequia. Este incremento en ventas se
acompafia generalmente de una disminucion en los precios que impacta en el nivel de capitalizacién de los
productores. Por lo tanto, para medir el impacto del desastre, el valor de la variacion en la produccién pecuaria
no era ilustrativo. Se calculé entonces la pérdida del valor del hato, que ronda entre el 39% y el 57%. Como se
observa en la grafica 4.20, los productores beneficiados por el SECA presentan menores pérdidas relativas del
valor del hato. Sin embargo, su valor pasé de $305,000 a $134,400, mientras que para los beneficiarios AD
pecuario, el cambio se dio de $87,900 a $30,225.
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Grafica 4.20: Pérdida en el valor del hato (porcentaje)
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4.2.9. Pérdidas en los activos

Los fendmenos con mayores pérdidas observadas de activos®® son las inundaciones, lluvias y ciclones mientras
que los fendmenos que reportan menores pérdidas asociadas a activos son las sequias, heladas y granizo. En el
caso de la sequia, las mayores pérdidas se producen en el valor del hato, mientras que las heladas y el granizo

57.12

AD PECUARIO

afectan principalmente a las plantaciones.

Tomando en cuenta las diferencias entre el nivel de capitalizacién de los beneficiarios AD, SAC, y SECA, se indica
que las pérdidas se comportan de forma diferenciada entre los estratos, principalmente por el tipo de fenédmenos
ocurridos. El rubro con mayores pérdidas es la infraestructura, seguido por la maquinaria y finalmente los medios
de transporte (véase cuadro 4.4). Para los beneficiarios del SECA, observamos que en ningln caso reportan

39.01

SECAIND

B Media

perdidas, principalmente por ser afectados por sequia.

Cuadro 4.4: Pérdida por tipo de activos en cada estrato (porcentaje)

53.14

Total

Tipo de Activo | General AD Agri- | AD P.e cuas SAC SECA IND n
cola rio
Infraestructura -14.3 -22.7 -7.6 -31.8 0 570
b L LN 4.7 4.4 4.4 9.4 0 579
equipo
izl e el 1.7 11 35 25 0 719
transporte

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013.

85 Se define activos a todo el capital productivo de las UP entre infraestructura, maquinaria y esquipo y medios de transporte, excluyendo plantaciones y

hatos.
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Sin embargo cuando analizamos las inversiones realizadas a raiz del desastre es notorio como este ultimo estrato
se convierte en el que en promedio invierte mas a raiz del evento (véase cuadro 4.5), principalmente en obras
de captacion o extraccidn de agua, como pilas, pozos y bombas.

Cuadro 4.5: Inversion por tipo de activos en cada estrato

Inversion a ,
raiz del General | ADA8r- |ADPecua-1 o\ | gecaiND n
cola rio

desastre
L:fr':es"“c' $3,475.00 | $3,232.50 | $3,000.00 | $3,200.00 |$55,000.00| 188
xlau?:;"a"ay $1,700.00 | $1,500.00 | $1,600.00 | $2,000.00 |$40,000.00 77
Mediosde | ., 5, 00 | $4.000.00 | $2,500.00 | $1,250.00 | $70,000.00 83
transporte
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CAPITULO 5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones
5.1.1 Sobre el contexto

El CADENA presenta un planteamiento original dentro de las iniciativas existentes a nivel mundial para la gestién
publica de riesgos climatoldgicos en el sector primario. Como politica de un pais emergente, este Componente
presenta la ventaja de contar con un modelo de aseguramiento que se apoya en un subsidio de intensidad
moderada. Asimismo, propone un esquema innovador de colaboracién entre los sectores publico y privado. Es
una referencia para los paises en desarrollo en el panorama internacional.

Dentro del escenario nacional, a pesar de que el PND 2013-2018 reconozca la necesidad de promover
mecanismos de administracion de riesgos en la actividad agroalimentaria y que el Programa Sectorial de
Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018 retome esta idea, reconociendo implicitamente la
accion del CADENA como parte de los objetivos estratégicos de la politica sectorial, actualmente no existe una
definicion clara de la estrategia de gestiéon o administracién de riesgo para su implementacién. La determinacién
de esta estrategia implica establecer acciones vinculadas dirigidas a la prevencidon, reduccidn, transferencia,
aceptacion y planes de contingencia para riesgos. En consecuencia se ejecutan iniciativas aisladas no articuladas
dedicadas a este fin; en este contexto no se determina la contribucién especifica del CADENA.

5.1.2 Sobre el disefio

En el 2013 el objetivo del CADENA refleja parcialmente su intervencidn y es inexistente a nivel del Componente
en las ROP en los afios posteriores. En la medida en que para 2013 plantea que “el sector rural [cuente] con
apoyos ante afectaciones por desastres naturales relevantes en las actividades agropecuaria, acuicola y

pesquera®®”

, este objetivo resulta incompleto en relacién con las funciones del Componente. EIl CADENA propone
en realidad un esquema sofisticado de apoyo que busca optimizar recursos publicos mediante la transferencia
del riesgo al mercado de seguros, limitando de esta manera el uso de fondos no programados. En este sentido,
ejecuta una estrategia de gestidn de riesgo compuesta de una proteccidn ex ante con la contratacion de seguros
(SAC y Esquemas Complementarios) y una aceptacién ex post con el uso del presupuesto federal y estatal (AD),

principalmente mediante instrumentos de alcance masivo.

En consecuencia de esta observacion, se considera que la finalidad del CADENA impacta de manera transversal
a la politica sectorial. Por lo tanto, no resulta contundente que su intervencién se restrinja a la estrategia del
PIDR del cual es subordinado desde el 2014. Tampoco es adecuada la vinculacién jerarquica al Programa de
Productividad Rural, prevista en la planificacién 2016, mediante una alienacidn por objetivos de reconversion
productiva, objetivos segundarios del Componente. Por su especificidad y la magnitud de su intervencion, se
requiere que el CADENA sea tratado como una politica a parte o bien, sea integrado a otra estrategia enfocada
a la administracidn de los riesgos del sector.

86 Objetivo del Componente, (SAGARPA 2013a).
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La actual definicidn de la poblacién objetivo, al referirse inicamente a los productores afectados por desastres
naturales, no contempla la poblacién atendida por el esquema SAC. El Componente en la practica estima a esta
poblacion, sin establecer en la normativa criterios de vulnerabilidad ante las afectaciones potenciales.

5.1.3 Sobre los procesos de implementacion del Componente

El esquema de colaboracién para la ejecucién del Componente es complejo; no solo asocia al sector publico y
privado, sino que dentro del primero, integra la coparticipacién de la Federacidn y de las entidades federativas,
sumando la intervencidn de otras dependencias de gobierno para el cumplimiento de funciones especificas. La
SAGARPA, a través de la DGACC, tiene a su cargo la ejecucién del Componente. Designadas como IE, las entidades
federativas son las encargadas de la contratacién directa de los seguros asi como de la administracién de estos
y de la entrega de apoyos para los desastres no cubiertos. A partir de este arreglo, las entidades federativas se
han convertido en actores centrales de la gestidn de los riesgos climatoldgicos del sector. El control que tiene la
UR del oportuno desempeio de dicha gestion es limitado dado que se concentra en la verificacién de la
implementacion de los mecanismos establecidos para que las entidades federativas accedan a los recursos del
CADENA.

El monto de recursos operados por el CADENA, al igual que los programas presupuestales, esta condicionado a
la asignacion anual establecida por el PEF. A diferencia de otros instrumentos ejecutados para el manejo de
riesgo, el Componente no cuenta con las funciones de un fondo y con ello, no cuenta con la posibilidad del uso
multianual de sus recursos. La incertidumbre que conlleva este presupuesto dificulta una planeacidon de mediano
y largo plazo. Adicionalmente, la operacion se sujeta a las condiciones financieras de las entidades federativas,
donde el entorno presupuestal se vuelve ain mas variado y precario. Se observa que en las entidades donde se
infiere laimportancia de las acciones del CADENA, se han establecido mecanismos que garantizan la certidumbre
en las condiciones presupuestales para la operacion del mismo. Normalmente, condiciones de certidumbre
presupuestal por parte de las entidades se traducen en contrataciones de coberturas recurrentes y expeditas.
La normativa establece que los instrumentos colectivos del Componente para atender a los productores afecta-
dos por desastres estan dirigidos a productores de bajos ingresos. Sin embargo, se observa en las ROP una am-
pliacidn gradual de los criterios de acceso a los apoyos del Componente sin que se den a conocer elementos que
sustenten su relacion con la poblacién objetivo sefialada. Una incidencia directa de ello es un incremento de la
cobertura nacional de las actividades agropecuarias contra riesgos climatoldgicos. Si bien esta estrategia imple-
mentada en la prdctica permite consolidar la proteccion del sector, carece de un analisis del riesgo que mida la
evolucidén de los diferentes aspectos de la vulnerabilidad® de los productores con base en criterios objetivos.
Adicionalmente para la construccién de este analisis deben solventarse las importantes limitaciones de la infor-
macion disponible para la determinacion de la elegibilidad.

El andlisis incompleto del riesgo se refleja también en los seguros seleccionados para la cobertura. En 11 afios de
operacion en un mercado concentrado, los productos ofertados han presentado una evolucién con limitaciones
técnicas y en cobertura®®. También ha persistido una préactica de costos de los productos fundamentados en

87 Social, econdmica, productiva y medio ambiental.

88 £5 el caso de los seguros paramétricos que utilizan las estaciones de medicion de la CONAGUA, las cuales presentan fallas técnicas debido a la falta de
modernizacion de los equipos. Por otra parte, el subsector pesquero no cuenta con ningun producto para proteger sus actividades contra desastres.
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criterios ajenos al riesgo cubierto. Desde hace un par de afios, se observa una modificacién de este panorama.
Las empresas privadas involucradas en el mercado estan ofreciendo nuevos productos, particularmente
productos paramétricos basados en indices con criterios renovados e instrumentos de medicion alternos. Estas
evoluciones se llevan a cabo en un contexto de mayor apertura del mercado generada por la limitacién de la
contratacidén centralizada del SAC.

El segundo grupo de poblacién atendida por el Componente corresponde a los productores que tienen acceso a
fuentes de aseguramiento individual. Si bien esta definicidn engloba al resto del sector, en la préctica su
operacion se realiza en un mercado de seguros individuales no desarrollado que impide una cobertura extendida,
con excepcioén de algunos grupos de productores para los cuales si existe un seguro de acuerdo a las necesidades
de sus actividades productivas. A partir de 2014, las ROP restringen el aseguramiento individual a los productos
efectivamente disponibles sin que se declararen formalmente los criterios tomados en cuenta para establecer
esta focalizaciéon. El rol de AGROASEMEX como IE de esta segunda estrategia, cuando la aseguradora es
paralelamente un competidor en el mercado de seguros catastréficos, obstaculiza el desarrollo de la oferta. Las
aseguradoras comerciales no pueden tratar con AGROASEMEX la administracion de los productos individuales
mientras siguen rivalizando con la aseguradora estatal para las coberturas colectivas del CADENA.

La complementariedad de las estrategias AD y SAC es una de las fortalezas del Componente. En este marco, la
Federacién ha incitado a las entidades federativas a favorecer la proteccidon de sus actividades con cobertura
SAC, sobre el uso de AD, mediante subsidios diferenciados en las aportaciones financieras de cada esquema. Se
incentiva el aseguramiento con aportaciones de las entidades correspondientes al 10 0 20% del costo de la prima
de los seguros, lo cual resulta mds atractivo que la participacion del 60% del monto total de los apoyos otorgados
mediante el esquema AD. El aumento progresivo de la cobertura del Componente también obedece al
establecimiento de nuevos controles para limitar el nimero de apoyos AD consecutivos que recibe un estado.
Esta orientacién va encaminada al fomento de una cultura de aseguramiento que conlleva habitos de renovacion
de pdlizas, sin que ello dependa de que suceda una contingencia en el periodo anterior.

Como IE, las entidades federativas y AGROASEMEX administran los instrumentos masivos y los Esquemas
Complementarios de Seguro, aplicando los procedimientos previstos en la normativa. La informacién generada
a partir de este proceso no siempre es compartida de manera oportuna con la UR. Ejemplos de ello son la falta
de informacién disponible de manera sistematica para identificar y caracterizar los desastres cubiertos por las
podlizas indemnizadas o la dificultad de obtener los listados completos de los beneficiarios finales que recibieron
apoyos.

Las colaboraciones del Componente con iniciativas que atienden aspectos complementarios de la gestién de
riesgos son limitadas y puntuales. En ciertas entidades, se llevan a cabo acciones de prevenciéon en el marco de
una articulacién funcional desarrollada entre el CADENA y el COUSSA. Son notables también los esfuerzos de la
UR que, en su exploracion del tema de mitigacidn, busca establecer sinergias con otras dependencias involucra-
das en la Comisién Intersecretarial del Cambio Climatico. Estas iniciativas reflejan articulaciones que se dan en
la practica sin que sean normadas.

La construccién y puesta en marcha del SOGE constituye un avance importante en materia de modernizacion y
automatizacion de la gestion y rendicion de cuentas a nivel de la Secretaria. El modelo establecido mejora la
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eficiencia de las contrapartes con un sistema agil y amigable para los operadores, acortando los tiempos de
respuesta, un factor trascendental en la atencién ante desastres. Este sistema demuestra que la modernizacion
de la operacion de la Secretaria es posible. Si se perfecciona un reporte estandarizado de los procesos llevados
a cabo por las contrapartes de la UR, el SOGE presenta potencial para implementar un sistema de monitoreo y
seguimiento completo de las actividades y los resultados del Componente, a fin de acompafiar oportunamente
la toma de decisiones.

Adicionalmente, el programa de capacitacion interno del CADENA ofertado a funcionarios publicos pone de
manifiesto la perspectiva de la UR para establecer mecanismos innovadores. En este caso, permite reforzar la
capacidad técnica de responsables estatales del Componente sobre riesgo y aseguramiento.

5.1.4 Sobre los resultados

El indice de siniestralidad del Componente pone de manifiesto grandes disparidades entre las entidades
federativas en relacion con su propension al riesgo. Se observa como el manejo de presupuesto mediante la
modalidad SAC permite potenciar el uso de recursos presupuestales por parte del CADENA, especialmente en un
escenario de incertidumbre alentado por la falta de presupuestos multianuales y un contexto de cambio
climatico. La cobertura del Componente tiene una tendencia creciente alcanzando proporciones altas de los
cultivos reportados en el sector agricola mientras que en el sector pecuario, se observa todavia un nivel de
aseguramiento bajo y concentrado en algunas especies. Todavia no hay cobertura en el sector pesquero.

La mayor parte de los apoyos del CADENA se destinan a granos basicos y bovinos. Se observa la polarizacién de
la poblacién atendida, con productores por debajo de los limites de elegibilidad y un segmento pequeiio de
grandes productores afectados en el sector ganadero. La espera promedio para la recepcidn del apoyo por parte
de los beneficiarios evidencia debilidades en la operacidn estatal, que afectan el nivel de reincorporacién de los
beneficiarios a sus actividades, aun cuando el Componente provee recursos para cubrir buena parte de los gastos
estimados de reincorporacion. Los beneficiarios dedican la proporcién mayor de su apoyo en alimentos. Sin
embargo este comportamiento desciende en los productores pecuarios, quienes lo utilizan en mayor medida
para suplemento alimenticio del ganado. Las pérdidas catastréficas quedan evidenciadas en las pérdidas totales
de la produccidén agricola y la perdida de la mitad del hato para los productores pecuarios. Los fendmenos con
mayores pérdidas observadas de activos son las inundaciones, lluvias y ciclones. Mientras que los fendmenos
gue reportaron menores pérdidas asociadas a activos son las sequias, heladas y granizo.

5.2 Recomendaciones

Contexto

e Es necesario que la SAGARPA valore las politicas actuales dirigidas al manejo de riesgos para el sector, y
comparandolas dentro de un esquema tedrico que integre todas las fases de la gestion de riesgos,

determine la articulacion entre ellas asi como las instancias y funciones que deben integrarse.

57



Diseno

Evaluacion Nacional de Resultados 2013
CADENA

Afin de vincular el CADENA con el Programa de Productividad Rural al cual se integra en la programacién
establecida para 2016, se propone hacer hincapié en la normativa de la importancia de la proteccion
ante riesgos climatoldgicos asi como de los apoyos a consecuencia de los desastres para la
reincorporacidn productiva de la poblacidn de bajos ingresos contribuyendo a la atenuacién de sus
carencias alimentarias. En paralelo, es necesario que la SAGARPA determine un esquema de
colaboracién transversal con iniciativas complementarias, que dé cabida a la estrategia, planteada en el
PND y el Programa sectorial, de administracidn del riesgo para el sector.

Para ejercicios de planeacién futuros de la SAGARPA, se recomienda establecer un programa de
administracién de los riesgos donde el CADENA cumpla la funcién central.

Se requiere precisar el objetivo del CADENA planteado en las ROP del 2013. Para ello se propone agregar
a la normativa del Componente un complemento al objetivo definido en 2013: “Contribuir a la gestion
de riesgos del sector, asegurando apoyos ante afectaciones por desastres relevantes en las actividades
agropecuaria, acuicola y pesquera, mediante la administracion de la aceptaciéon y transferencia de los
riesgos”.

Se recomienda modificar la definicién de la poblacion objetivo del Componente, incluyendo la poblaciéon
atendida mediante las areas de cobertura del esquema SAC. Ello implica definir dentro de los
lineamientos del CADENA los criterios de vulnerabilidad ante el riesgo cubierto, como la exposiciény la
sensibilidad de los productores ante eventos climaticos. De manera abreviada se propone que la
definicion de la poblacién objetivo se complemente con el siguiente enunciado: “productores
vulnerables de bajos ingresos que no cuenten con algun tipo de aseguramiento publico o privado, y que
se ubican dentro de las dreas de cobertura aseguradas por el Componente.”

Se recomienda retomar la iniciativa del 2014, abandonada en 2015, de plasmar en la normativa relativa
al CADENA el vinculo entre la gestidn del riesgo y las necesidades de adaptacion al cambio climatico asi
como de hacer hincapié en la importancia de la proteccion de los productores ante afectaciones para la
gobernabilidad del sector.

Procesos de implementacion

Se recomienda que la UR estimule la utilizacién de criterios técnicos para la determinacion de la
cobertura, tanto para la medicién de vulnerabilidad de los productores como para la seleccién del
producto de aseguramiento contratado. A fin de lograrlo, se propone establecer un esquema de
incentivos basado en la calificacion de las entidades federativas en funcion de su desempefio en la
utilizacién de estos criterios.

Para reducir la incertidumbre generada a partir de la asignacién de recursos estatales, se sugiere atribuir
mejores condiciones de cofinanciamiento de la prima cuando se realicen contrataciones de coberturas
recurrentes y expeditas, en beneficio a las entidades que establecen mecanismos presupuestales para
garantizar la estabilidad de recursos para la operacién del CADENA.
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Se sugiere crear un protocolo dirigido a los estados para la estandarizacién del proceso operativo en el
pago del apoyo a los beneficiarios, promoviendo la optimizacion de los tiempos de recepcién del recurso.
Siguiendo el modelo del protocolo establecido para la atencién expedita ante la ocurrencia de desastres,
se plantea que este documento proponga normas minimas para elementos como: emisién de cheques
0 mecanismos para pago en efectivo, medios de informacién sobre el pago los beneficiarios, entre otros,
tomando como referencias las experiencias exitosas observadas en algunas entidades.

Con base en criterios de prioridad econémica y vulnerabilidad de los sectores involucrados, se
recomienda impulsar el desarrollo de instrumentos de cobertura en el marco de los Esquemas
Complementarios de Seguro.

Para estimular el desarrollo del mercado de los Esquemas Complementarios de Seguro, se recomienda
delimitar el papel de la aseguradora nacional AGROASEMEX en el marco de CADENA. Es necesario eligir
entre sus funciones que presentan incompatibilidades en la practica: las de IE y entidad de fomento de
los seguros agropecuarios, y sus funciones de distribucion de productos catastréficos de primer piso.

Es necesario colaborar con la CONAPESCA en la elaboracion de un diagnostico con informacién que
permita determinar las posibilidades de aseguramiento en el subsector acuicola y pesquero.

Para implementar un sistema de monitoreo y seguimiento completo y oportuno, se debe establecer de
forma especifica en los lineamientos del Componente los tiempos en que las IE deben agregar datos de
reporte al SOGE, como:

v’ Fechas y tipo de desastre ocurrido en caso de las indemnizaciones, asi como el pago de las mismas
por parte de las aseguradoras a las entidades federativas.

v’ Listado final de beneficiarios pagados por las entidades federativas.

Asimismo se recomienda organizar la captura y sistematizacion de los datos dentro del SOGE en formatos
homologados y descargables a bases de datos para su mejor aprovechamiento en el monitoreo y
seguimiento.

También se requiere la insercién de un médulo dentro del SOGE que integre la informacion operativa de
los Esquemas Complementarios de Seguros, como numero de beneficiarios, monto de primas, subsidios
ejercidos, etc.
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ANEXOS

Anexo 1. Anexo Metodoldgico

1. Disefio muestral

A fin de obtener informacién para el calculo de indicadores de resultados, disefiados en la presente evaluacion,
se determind la aplicacidon de una encuesta a los beneficiarios del Componente durante el afio 2013. El marco
muestral para este levantamiento estd conformado por el nimero de productores para los cuales la UR® autorizd
el otorgamiento de un apoyo por parte del CADENA durante el 2013. La unidad de muestreo es el productor
autorizado. Esta unidad agrupa a 2 categorias de productores: los autorizados beneficiarios y los autorizados que
en la practica no resultaron beneficiarios tras el proceso de pago efectuado por las entidades federativas. Una
vez levantada la informacién se realizd el recalculo del marco muestral y post estratificacién con base en estas
categorias, dado que no se contaba con elementos para su identificacion previa a la aplicacion la encuesta®. La
informacién para conformar el marco muestral proviene de las bases de datos proporcionadas por la UR. Para
efectos de la evaluacién, la unidad de observacién se define como la unidad de producciéon apoyada en el afio
2013.

Con base en los métodos estadisticos de muestreo probabilistico se llevé a cabo un muestreo estratificado para
cada tipo de estrategia de apoyo (AD, SAC y SECA), considerando la entidad federativa y el subsector y usando
una distribucion proporcional por tamafio (PPT).

Para garantizar la factibilidad del levantamiento, en el estrato SECA la seleccién de la muestra se restringié al
total de productores para los cuales se pudo asignar la localizacion de las unidades de muestreo, obteniendo los
datos a partir de las bases de datos de los Componentes Progan y Procampo, al no encontrarse disponibles en la
base de datos oficial de la UR.

Calculo de Muestra

Se calculé un tamano de muestra independiente para cada tipo de apoyo (AD, SAC y SECA). Se determin¢ el
tamafio de muestra ( n ) para cada estrato utilizando las estimaciones de la varianza el ingreso neto del grupo
poblacional atendido, por ser considerado como principal pardmetro de interés. La informacién empleada para
determinar la varianza en el ingreso neto se tomé de la base de datos de linea base 2008.

89 |a Direccién General de Atencidn al Cambio Climatico en el Sector Agropecuario.

% La UR no contaba con esta informacion.
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Se utilizo la férmula de cdlculo para muestreo estratificado:

Ecuacion (1)

Ens]

n=

,d? &
N? 25+ Nsi
Z° o
Donde:
st Varianza del ingreso en el estrato k (estado y subsector)
d Margen de error
Z% Estadistico de la distribucidon normal estandar al nivel de confianza 1- a.
N Numero beneficiarios autorizados
Ny, Numero de beneficiarios del estrato k : (1,2,..).
n Elementos de la muestra total.
ny Elementos de muestreo en el estrato k .
k Numero de estratos en que se divide la poblacién (1,2,..)

El tamafio de muestra para el estrato k se obtiene mediante la siguiente férmula de asignacién proporcional por
Componente:

Ecuacion (2)

Parak =1,..,K

Por lo tanto, el tamaiio de muestra para el Componente es

K
n=>n,
k=1

En la determinacién de este escenario se considerd un nivel de confianza del 95% y con un error maximo
permisible de cercano a 6.5% (para AD y SAC) y de 5% para SECA.
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Hallazgos después del levantamiento

Después del levantamiento, observando el marco maestral original, se pudo mantener el nivel de confianza y el
margen de error incrementd a 6.7%. Los beneficiarios efectivos representaron un 62% de los productores
autorizados. El cdlculo del marco muestral especifico de esta subcategoria llevd a un nuevo ajuste del margen de
error a 7.6%.

Tablas resumen
Tabla resumen de la muestra

AD AGRICOLA 93,320 1,692 1,477
AD PECUARIO 63,920 806 752
SAC AGRICOLA 25,365 790 758
SAC PECUARIO 4,405 192 239
SECA INDEMNIZADOS 1,201 136 106
SECA SUBSIDIADOS 44,446 162 144
TOTAL 232,657 3,778 3,476

Tabla resumen de la muestra de beneficiarios

AD AGRICOLA 57,360 1,040 Alfa=95%, d=7.6%
AD PECUARIO 27,360 345 Alfa=95%, d=7.51%
SAC AGRICOLA 15,925 496 Alfa=95%, d=7.1%
SAC PECUARIO 2,599 224 Alfa=95%, d=6.6%
SECA INDEMNIZADOS 1,201 106 Alfa=95%, d=6.7%
SECA SUBSIDIADOS 44,446 144 Alfa=95%, d=6.8%
TOTAL 148,891 2,355 Alfa=95%, d=7.6%
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2. Férmulas de calculo para los indicadores
Indicadores a nivel de la estrategia de gestion
a. Indice de Siniestralidad Cubierto

Indemnizaciones pagadas por las aseguradoras

Indice de Siniestralidad cubierto = ( ) * 100

Primas pagadas

b. Capacidad financiera del CADENA potenciada

Capacidad financiera del Seguro Agropecuario Catastr6fico potenciada

< Suma asegurada ) 100
*
Pago de primas federales y estatales

Capacidad financiera del CADENA potenciada

Suma asegurada
= - . * 100
Presupuesto destinado a atencion a desastres?!

c. Cobertura

Hectareas aseguradas

Porcentaje de hectdreas aseguradas= ( ) * 100

Hectareas elegibles

Unidades animal aseguradas

Porcentaje de unidades animal aseguradas = ( ) * 100

Unidades animal elegibles

d. Oportunidad en la entrega de Apoyos Directos (AD)

Dias promedio para la entrega de AD a los estados apoyados

_ (Dias para la entrega de apoyos al estado 1 + ... + dias para la entrega de apoyos al estado n)

Total de Estados apoyados

Mediana de dias para la entrega de AD a las entidades federativas apoyados=

Dias que esperan 50% de los Estados (bajo ordenaciéon ascendente de dias)

91 Pago de prima + Apoyos Directos (federales y estatales)
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Indicadores a nivel de la unidad apoyada
a. Oportunidad en la entrega de apoyos

Dias promedio para la entrega de apoyos a las unidades apoyadas=

Dias transcurridos entre la llegada del recurso y la entrega de apoyos a la UP 1 +
.. + dias transcurridos entre la llegada del recurso y la entrega de apoyos a la UP n

* 100
UP apoyadas

Mediana de dias para la entrega de apoyos a las unidades apoyadas=

Dias que esperan 50% de las UP apoyadas (bajo ordenacién ascendente de dias)

b. Tasa de reincorporacion productiva

Porcentajede UP que se reincorporan a la actividad productiva =

<UP apoyados que se reincorporan a la actividad productiva> 00
*

UP apoyadas

c. Costo de la reincorporacion productiva

Porcentaje del costo para la reincorporacion productiva cubierto por el CADENA =

< Monto del apoyo ) 100
%
Costo de reincorporacién productiva

d. Uso del apoyo
Uso del apoyo en alimentacion ,; =92

Gasto en alimentacion,;

Gasto en alimentacion,; + Gasto productivo,; + Otros gastos,;

Uso del apoyo en gasto productivo ,; =

Gasto productivo,;

Gasto en alimentacion,; + Gasto productivo,; + Otros gastos,;

92 Donde ej representa a cada estrato.
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Uso del apoyo en otros gastos,; =

Gasto en otros gastos,;

- — - Gasto en alimentacion,;
Gasto en alimentacion,; + Gasto productivo,; + Otros gastos,;

+ Gasto productivo,; + Otros gastos,;

e. Nivel de pérdidas

Tasa Porcentual de Variacion en la producciéon

(Produccién obtenida después del desastre 1> 100
= —_ *
Produccién esperada antes del desastre
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Anexo 2. Actores entrevistados y participantes en grupos focales

A fin de captar informacidn relevante que compare las estrategias de intervencidon del Componente, se llevaron

a cabo entrevistas a profundidad con los actores involucrados en la ejecucién del Programa a nivel nacional y en

diferentes entidades federativas. Asimismo, el desarrollo de la evaluacidn contempld la elaboracién de grupos
focales, en 4 entidades, dirigidos a los operadores Estatales del CADENA. El analisis de la informacién obtenida
mediante la aplicacién de estas herramientas resulté crucial para el desarrollo de los capitulos sobre el Contexto,

el Diseio y la Gestidon del Componente.

A continuacidn, se integra la lista de actores entrevistados y de los participantes de grupos focales®:

Abel Palacios Posadas, Subdelegado de Pesca - Tabasco

Abigail E Aguilar Rocha, Jefe de CADER de Salinas Victoria, Delegacion Estatal de la SAGARPA - Nuevo
Ledn

Abigail Estrada Estrada, Subdelegado de Planeacién y Desarrollo Rural - Tabasco

Adelina Cosio Castro, Técnico analista para el Gobierno del Estado — Baja California Sur

Alfredo Avalos Martinez, Jefe de programa de comercializacién y apoyo a productores - Querétaro
Alfredo Villanueva, Responsable de Seguros Agropecuarios, MAPFRE - México DF

Alonso Rodolfo Ibarra Tamez, Director Agricola, Corporacién para el Desarrollo Agricola - Nuevo Ledn
Alvaro Gémez, Director de Programas Convenidos en el Gobierno del Estado - Baja California Sur

Apolinar Lépez Gonzalez, Encargado de CADENA, Secretaria de Desarrollo Agropecuario Pesca vy
Acuacultura - Oaxaca

Carlos Castillo Villarreal, Enlace del Gobierno del Estado en el Municipio de Los Cabos - Baja California
Sur

Carlos Hernandez Reyes, Delegado de la SAGARPA - Tabasco
César Francisco Burelo, Coordinador General de Proteccion Civil — Tabasco

Cristian Emanuel Ojeda Castro, Jefe del Departamento de Ventanillas en el Gobierno del Estado- Baja
California Sur

Donaldo Jaime Guerrero Sanchez, Encargado del programa CADENA, SAGARPA - Oaxaca

Egidio Rafael Castro, Jefe de CADER de San Marcos, DDR 02 LAS VIGAS, Delegacién Estatal de la SAGARPA-
Guerrero

Elena Ruiz, Técnico encargado de Fondo de aseguramiento - Querétaro

9 En este listado, no se incluye a los operadores centrales.
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Enrique Zahir Castro, Técnico del Gobierno del Estado en la Paz - Baja California Sur

Fernando Salcedo Quiroz, Coordinador del COUSSA, Corporacidn para el Desarrollo Agricola - Nuevo
Ledn

Fernando Sdnchez Duarte, Jefe del Departamento de Agricultura y Enlace del Gobierno del Estado en el
Municipio de La Paz - Baja California Sur

Francisco Arriaga Martinez, Director de Administracion de Programas de Subsidios, AGROASEMEX-
Querétaro

Francisco Jaime Ferrel, Jefe de Departamento de Campafias Fitosanitarias e Inocuidad Agricola y
Contingencias Climatoldgicas, Secretaria de Desarrollo Rural — Guerrero

Francisco Javier Salazar, Coordinador de Programas, Secretaria de Desarrollo Agropecuario - Sinaloa
Francisco José Gonzdlez Casanova, Director General Adjunto de Operaciones, AGROASEMEX - Querétaro
Gabino Ayala Bermudez, Enlace Administrativo en el Gobierno del Estado - Baja California Sur

Gerardo Gonzalez Gutiérrez, Director General Adjunto de Operaciones Técnicas, PROAGRO - México DF

Héctor Amaparan Vazquez, Jefe del Programa de Desarrollo Rural de la Subdelegacion de Planeacién y
Desarrollo Rural de la SAGARPA - Baja California Sur

Hector Daniel Limonchi Palacios, Subdelegado Agropecuario - Tabasco
Ignacio Cota Leal, Gerente de Promocién y Asistencia Técnica, AGROASEMEX- Querétaro

Isaac Ruvalcaba Gémez, Coordinador de Fomento de Sanidad Agropecuaria, Distrito de Desarrollo Rural
de la Paz, Delegacidn Estatal de la SAGARPA - Baja California Sur.

Isidro Dominguez, Director General de Agricultura, Sanidad Vegetal y Contingencias Climatoldgicas,
Secretaria de Desarrollo Rural - Guerrero

Jesus Arsenio Ponce Encinas, Técnico Agricola, Prestador de Servicios Profesionales, Confederacién
Nacional Campesina - Sinaloa

Jesus Escamilla, Vicepresidente de Investigacion y Desarrollo Técnico, Catrisk México — México DF

Jonnathan Josué Serrano Venancio, Director de coordinacidn en la atencion y seguimiento de desastres,
FONDEN — México DF

José Angel Herndndez Rosales, Coordinador de Planeacién, Evaluacidn e Informética Sectorial - Tabasco
Jose Francisco Iracheta Martinez, Subsecretario de Acuacultura y Pesca - Tabasco

José Manuel Herndndez Gaytdn, Subdelegado de planeacién y desarrollo rural - Querétaro

José Manuel Terrazas Astorga, Director de Suscripcién Institucional, AGROASEMEX - Querétaro

Juan Diego Acevedo Andrade, Coordinador de CADENA, Delegacién Estatal de la SAGARPA - Guerrero
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Juan José Ayala Fernandez del Campo, Gerente del Fondo de Aseguramiento Ganadero Regional —
Tabasco

Juan Manuel Figueroa F, Enlace, Secretaria de Desarrollo Agropecuario - Sinaloa
Luis Felipe Zamora Cornelio, Director de Politicas para el Cambio Climatico de la SERNAPAM - Tabasco
Maria del Carmen Martinez, Gerente administrativo del Fondo de Aseguramiento - Querétaro

Miguel Angel Gonzalez Lépez, Director General Adjunto de Operaciones Comerciales, PROAGRO - México
DF

Miguel Herndndez Hernandez, Jefe del Programa de Fomento Agricola - Tabasco

Ovidio Chable Martinez de Escobar, Coordinador de Desarrollo Rural — Tabasco

Pedro Jauregui Ruiz, Jefe de Distrito de Desarrollo Rural, Delegacidon Estatal de la SAGARPA - Nuevo Ledn
Pedro Jiménez Ledn, Secretario de Desarrollo Agropecuario Forestal y Pesca - Tabasco

Pedro Pineda Muioz, Jefe de CADER de Coyuca de Benitez, DDR 01 ATOYAC, Delegacion Estatal de la
SAGARPA - Guerrero

Rafael Contreras Garcia, Jefe de departamento pecuario - Querétaro

Ramdén Miranda Santacruz, Técnico Agricola, Prestador de Servicios Profesionales, Confederacidon
Nacional Campesina - Sinaloa

Refugio Perusquia, Gerente de Fondo de aseguramiento - Querétaro

Ricardo Mercado Garibay, Director General Adjunta de Investigacion y Desarrollo, AGROASEMEX-
Querétaro

Roberto Santos Bernal, Técnico Agricola, Prestador de Servicios Profesionales, Confederacion Nacional
Campesina — Sinaloa

Sinar Matus Gonzalez, Presidente del Consejo de Administracion, Fondo de Aseguramiento Agricola de
productores de Sorgo - Oaxaca

Victor Gomez Rasgado, Director de operacién regional, Secretaria de Desarrollo Agropecuario Pesca y
Acuacultura - Oaxaca

Zaid Bravo, Jefe del departamento. de proteccidn pecuaria - Querétaro
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Anexo 3. Figuras complementarias del informe

Capitulo 1
Figura 1: Pérdidas por desastres hidrometeorolégicos en México (1999-2013)
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Lineal (Millones de ddlares)

7000.0

6000.0

5000.0

4000.0

3000.0

2000.0

MILLONES DE DOLARES

1000.0 9193

0.0 : :
1999200020012002 20032004 200520062007 2008 20092010201120122013
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Fuente: elaboracion propia con datos del CENAPRED 2013.

Figura 2: Pérdidas ocasionadas por desastres hidrometeorolégicos en 2013
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Fuente: elaboracion propia con datos del CENAPRED 2013.
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Capitulo 2

Figura 3: Resumen histoérico de los conceptos y montos de apoyo del CADENA

ACTIVIDAD ACUICOLA

Concepto CULTIVOS CiCLICOS CULTIVOS PERENNES ACTIVIDAD PECUARIA ACTIVIDAD PESQUERA
apoyado TEMPORAL RIEGO TEMPORAL RIEGO SUP. ALIMENTICIO MUERTE ANIMAL EMBARCACION SIS. INTENSIVO (O SEMI) SIS. EXTENSIVO
L . . L . - Limite . Limite
Limite Limite Limite Limite Limite Limite L. Monto Limite L. Monto
. L. Monto L. Monto L. Monto L. Monto L. Monto L. Monto mdadximo de L. Monto mdadximo de
Criterios de | mdximo de apovado mdximo de apovado mdximo de apovado mdximo de apovado mdximo de avovado mdximo de avovado | elegibilidad apoyado | mdximo de avovado | elegibilidad apoyado
apoyo |elegibilidad (:O:' vo) |cleoibilidad (;’ o:' vg) |cleoibilidad (50:' vg) |cleoibilidad (Zo:, vg) | cleoibilidad (50 ,y Uny | clesibilidad (:o ,y oy g . (por |elegibilidad (Zo:'m ) ‘;en p (poru
H H H He A A, 2 H Acuicol
(en Ha) (en Ha) (en Ha) (en Ha) (en UA) (en UA) embarc.) embarc.) (en Ha) Acuicola) cuicola)
N \ N\ N\ \ \
$369 (hasta \ \ 369, 407 0 \ \ Menores a \ \
2003 5,100 20* 5 Ha) \ 20 3%* 1028%* \ 25 $259 10toneladas 2,070 \ \ 2 1,028
800 (hasta 5 800 (hasta 5 $800 0 $800 0 1menora 10 \ \\
2004-2007 | 5, 100 20* Ha) 5,100 20* Ha) 5 $5,000"* $5,000"* 25 $380 25 $850 toneladas $2,230 \ \ 2 $1,110
- | : J N N
2008 2009 2 $900(hasta \ \ s $900 hasta \ 20 $950 (hasta | 1menora I - . -2 8000 [ o es| 8000
5 Ha) _ $5,000** 5UA) 10.5 metros de producto (hasta 2 Ha) de producto (hasta 2 Ha)
2010 20 $90:|:hasta \\ \\ 5 s:gtz)&a;ia \\ \\ 4ua | $4s0UA | 4ouA 595_;) l(JZaSta 12':6'“? ° | sw000 | frescoo | sf'OZO(L)JA) frescoo | sf'og‘; )
o ;0)0 \ 52000 b \ 5 50)0 ” metros hasta 50,000 a;8a000 hasta 50,000 | asssaooo 2
2011 10 ; 5 $2,000 $2,000 4sUA | $600UA | 4sUA g MeNoTa | ¢10000 | piezasde b piezas de b
(hasta 5 Ha) (hasta 5 Ha) (hasta 5 UA) | 10.5 metros otras (hasta 2 UA) otras (hasta 2 Ha)
1, 1
2012 10 $1,300 10 $2,200 10 $2,200 10 $2,200 50UA | $600UA | S0UA 51,500 menora | ¢ 10000 | especies | Y0P | especies | 80P
(hasta 5 UA) | 10.5 metros (hasta 2 UA) (hasta 2 Ha)
$1,500 1menora
2013 20 $1,300 20 $2,200 10 $2,200 10 $2,200 60 UA $600 U.A 60 $10,000 2UA $8,000 2Ha $8,000
(hasta 5 UA) | 10.5 metros
1, 1
2014 20 1,500 20 2,500 10 2,500 10 2,500 $600U.A $1,500 Menora 4 ¢16,000 20A $8,000 2Ha $8,000
(hasta 5 UA) | 10.5 metros
60 UA (020 60 UA (020
UA para UA para
productores productores
de leche de leche $1,500 Lmenora
2015 20 1,500 20 2,500 10 2,500 10 2,500 |estabulado)| $600U.A |estabulado) ’ $10,000 2UA $12,000 2Ha $12,000
(hasta 5 UA) | 10.5 metros

* Dependiendo del estado
** Dependiendo del cultivo
En 2003, se consideran apoyos a productores forestales

De 2003 a 2007, se consideran a "familias de bajos ingresos" o "otros productores" con apoyos en jornales
De 2008 a 2015: se contempla un apoyo de $1,000 / Unidad Acuicola hasta 2 UA para cultivo de moluscos

72

Fuente: elaboracion propia con datos las ROP del 2003 al 2015.




Capitulo 3
Figura 4: Cobertura agricola por tipo de contratacion
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Fuente: elaboracion propia con base en con datos de la UR.

Figura 5: Cobertura pecuaria por tipo de contratacion
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la UR.
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Figura 6: Mapa de capacitacidon del CADENA a funcionarios publicos y operadores

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
Capitulo 4 -1

Figura 7: indice de siniestralidad por tipo de seguro en 2013

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
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Figura 8: indice de siniestralidad por aseguradora en el 2013
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Nota: Se muestran a las entidades como “aseguradoras”, pero la grdfica incluye a AGROASEMEX, empresas privadas y la CNOG.

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién de la UR.

Figura 9: Capacidad financiera potenciada histérica del SAC

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
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Figura 10: Capacidad financiera potenciada por aseguradora en el 2013

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion de la UR.

Figura 11: Cobertura nacional del SAC
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
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Figura 12: Cobertura en cultivos ciclicos por entidad federativa

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.

Figura 13: Modalidades de cultivos ciclicos aseguradas por Entidad Federativa

Estados sin eligibilidad

PV temporal N/A
Ol temporal Aguascalientes, DF, Durango, Guanajuato, Queretaro, Tlaxcala, Zacatecas
PVriego Distrito Federal
Ol riego Aguascalientes, DF, Tlaxcala
Estados con eligibilidad
PV temporal Baja California, Baja California Sur
Ol temporal Baja California Sur, Morelos, Colima, Chihuahua, México, Yucatan, Michoacan, Sonora
PV riego Tabasco, Yucatan, Quintana Roo, Chiapas, Colima, Campeche, Veracruz, Morelos, San Luis potosi, Sinaloa
Ol riego Zacatecas, Quintana Roo, Tabasco, Yucatan, San Luis Potosi, México, Morleos

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
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Fuente: elaboracién propia con base en la informacion de la UR.
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién de la UR.
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Figura 16: desglose de cobertura por modalidad de cultivo ciclico segtin el grado de marginacién municipal.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.

Figura 17: Oportunidad historica en entrega de AD por estado (2002-2013)

180
160
140
120
100

80

60

Ndmero de dias

40
20

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Total

media mediana

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.
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Figura 18: Indicador general de la oportunidad de la entrega del apoyo para AD en 2013

Evaluacion Nacional de Resultados

CADENA

Indicador media | mediana ders)na- min max
cion
Oportunidad en entrega de
los apoyos a las entidades | 94.35 95 52.863 0 206
federativas

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de la UR.

Figura 19: Entidades representadas por estrato en la muestra levantada a beneficiarios 2013

AD AGRICOLA AD PECUARIO SAC* SECA IND SECA SUB
COAHUILA COAHUILA GUERRERO COAHUILA CAMPECHE
COLIMA DURANGO HIDALGO NUEVO LEON COAHUILA
DISTRITO FEDERAL | GUERRERO JALISCO NUEVO LEON
GUANAJUATO SAN LUIS POTOSI MEXICO SONORA
GUERRERO MICHOACAN TAMAULIPAS
MICHOACAN OAXACA YUCATAN
PUEBLA PUEBLA

SINALOA TAMAULIPAS

SONORA VERACRUZ

TAMAULIPAS

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013.
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Figura 20: Escolaridad por estrato en la muestra levantada a beneficiarios 2013
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Fuente: elaboracion propia con base en la encuesta a beneficiarios del CADENA 2013.

Figura 21: Percepcion de la fuente del apoyo de los beneficiarios CADENA 2013
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013.

Figura 22: Conocimiento de aseguramiento en beneficiarios SECA
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013.
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Figura 23: Oportunidad de entrega de los apoyos por estado a beneficiarios AD 2013

Estado Dias promedio tl;/fl::iana de
CAMPECHE 52 52
YUCATAN 61 61
GUANAJUATO 95 74
GUERRERO 95 73
VERACRUZ 98 98
DURANGO 101 109
OAXACA 112 131
MEXICO 112 113
HIDALGO 112 94
MICHOACAN 168 128
TAMAULIPAS 173 157
SINALOA 197 112
COAHUILA 201 182
JALISCO 213 215
DISTRITO FEDERAL 220 175
PUEBLA 220 243
SONORA 227 227
COLIMA 238 211
SAN LUIS POTOSI 265 267
NUEVO LEON 307 358
Total 152 104

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta a Beneficiarios del CADENA 2013.
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