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1. Introduccion

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) acordé con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO) la participacion de este organismo internacional en la evaluacién
externa de la Alianza para el Campo, tarea en la que FAO participa desde 1999. La
decision de evaluar la Alianza surgié de la Secretaria de Agricultura; posteriormente la
Camara de Diputados establecié su obligatoriedad a través del Presupuesto de Egresos
de la Federaciéon y SAGARPA la reglamenté mediante las Reglas de Operacion de la
Alianza.

La evaluacion de la Alianza para el Campo 2002 tuvo por finalidad retroalimentar la toma
de decisiones, brindando a los responsables de la politica sectorial una visién externa,
critica y objetiva que busca contribuir a una mayor efectividad en el logro de los objetivos
de la Alianza y de la politica sectorial. Para ello se enfocé en la identificacién de los
impactos de las inversiones realizadas y en los procesos que acompanan el disefio, la
planeacion y la operacién de la Alianza para el Campo. Bajo este enfoque la evaluacion
se realizé a nivel nacional y a nivel estatal.

SAGARPA definié los lineamientos que orientaron la evaluacion, considerando los
requerimientos de las distintas areas de esta Secretaria, el mandato del Presupuesto de
Egresos de la Federacion y las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo 2002. A
partir de esos lineamientos, la FAO tuvo a su cargo el disefio de la metodologia de
evaluacion, la realizacibn de las evaluaciones nacionales y el soporte técnico y
capacitacion a los evaluadores estatales.

La evaluacién nacional incluyé los programas de Fomento Agricola, Fomento Ganadero,
Desarrollo Rural, Sanidad Agroalimentaria, Investigacion y Transferencia de Tecnologia,
Sistema de Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable y Apoyos para la Integracion
a los Mercados y Fomento a las Exportaciones Agroalimentarias. FAO elaboré y presenté
a SAGARPA un informe especifico para cada uno de estos programas .

Las principales fuentes de informacion utilizadas en la evaluacién nacional fueron
entrevistas a funcionarios del Gobierno Federal, revision de informacion documental,
visitas de los evaluadores de FAO a una muestra de estados seleccionados y bases de
datos de mas de 18,000 encuestas a beneficiarios y mas de 2,400 a funcionarios, técnicos
y otros actores, mismas que fueron disefiadas por la FAO, realizadas por los evaluadores
estatales en 29 estados de la Republica y agregadas en bases de datos nacionales .

Los estados visitados fueron seleccionados en acuerdo entre cada una de las areas de
SAGARPA y FAO, buscando que esté representada la diversidad de condiciones
institucionales, socioecondémicas, agro climaticas y geograficas existentes en el pais.

! Esos informes estan disponibles en el sitio www.evalalianza.org.mx

2 Se realizaron 18,222 encuestas a beneficiarios de la Alianza, de las que 5,415 correspondieron a
beneficiarios de Fomento Agricola, 5,816 a Fomento Ganadero y 6,991 a Desarrollo Rural. También se
encuestaron 2,471 “otros actores” entre funcionarios, representantes de organizaciones de productores,
prestadores de servicios profesionales, proveedores y otros. Estas encuestas se realizaron en 29 de los 32
estados, Veracruz comenzo tarde la evaluacion estatal lo que impidié incluir sus encuestas en el analisis
nacional, mientras que el Distrito Federal y Baja California no evaluaron.
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Durante estas visitas se realizaron entrevistas a funcionarios de los gobiernos estatales,
de las delegaciones de SAGARPA, de los Distritos de Desarrollo Rural (DDR) y de los
Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER). También se sostuvieron reuniones con
dirigentes de organizaciones de productores, proveedores y otros actores locales.
Finalmente se realizé trabajo de campo que permitié observar en terreno inversiones y
proyectos apoyados por la Alianza y conocer las percepciones de los productores.

El presente documento plantea las conclusiones y recomendaciones referidas a los
principales temas analizados durante la evaluacion nacional de los distintos programas de
la Alianza para el Campo 2002 y, dado que la evaluacion quiere ser una herramienta que
contribuya a mejorar el desempefio de la Alianza, pone énfasis en los temas criticos. Esta
sintesis esta orientada a brindar elementos de juicio a los tomadores de decisiones del
mas alto nivel, tanto en el ambito federal como estatal, aunque también sera util para
otros actores involucrados en el desarrollo del campo. En el tratamiento de cada tema se
presenta la problematica identificada durante la evaluacion y se formulan conclusiones y
recomendaciones que buscan contribuir a la toma de decisiones y a la formulacién de
politicas publicas en beneficio del desarrollo del campo mexicano.
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2. La Alianza para el Campo

La Alianza para el Campo es uno de los principales instrumentos de la politica
agropecuaria y de desarrollo rural de México y el mas importante en el fomento a la
produccion. Esta importancia se expresa, entre otras cosas, en un presupuesto que en
2002 estuvo alrededor de 11 mil millones de pesos considerando la suma de los aportes
del Gobierno Federal, de los gobiernos estatales y de los productores .

La Alianza surgi6 a fines de 1995 y comenzo a operar en 1996, en un contexto marcado
por la creciente influencia del Tratado de Libre Comercio de América del Norte sobre la
economia mexicana. En ese marco se establecid que la Alianza buscaria impactar sobre
la produccion y productividad, el ingreso de los productores, la capitalizacion de sus
unidades productivas, la innovacién tecnolégica y la capacitaciéon. Para ello se
establecieron tres grupos basicos de programas: de fomento agricola, fomento ganadero
y desarrollo rural. También se establecieron los programas de sanidad agropecuaria,
orientados a fortalecer las condiciones sanitarias en que se desarrolla la produccién, el de
investigacion y transferencia de tecnologia que busca elevar el nivel tecnolégico de las
actividades productivas, y otros programas orientados a temas especificos como la
promocioén de exportaciones y el desarrollo de un sistema de informacién agroalimentaria.

Con el paso del tiempo, los programas que conforman la Alianza se multiplicaron hasta
llegar a 40 el afio 2000, lo que generd la duplicacién de acciones ¥ y una enorme
dispersién de esfuerzos y de recursos. Esta multiplicacion de programas se debié en parte
a las presiones de sectores de productores que exigian una atencion especifica y
privilegiada para el sistema-producto en torno al cual estaban organizados, pero también
a la ausencia de una definicién estratégica que oriente a este instrumento de la politica
sectorial. Por ello, cada ano las Reglas de Operacién definieron objetivos especificos para
cada uno de los numerosos programas, pero hasta el afio 2001 estas Reglas nunca
establecieron objetivos comunes para toda la Alianza, lo que contribuy6 a la dispersion y
diluyo el gran objetivo de contribuir a que los productores se inserten en condiciones mas
favorables en una economia abierta.

Las Reglas de Operacién 2002 definieron por primera vez objetivos generales para toda la
Alianza, los que estan orientados a incrementar el ingreso y diversificar las fuentes de
empleo. Ademas se establecieron como obijetivos especificos fomentar la inversion rural,
apoyar el desarrollo de capacidades de la poblacion, fortalecer la organizacion de las
unidades de produccion rural y avanzar en la sanidad e inocuidad agroalimentaria. El
objetivo general definido para 2003 mantiene su orientacién hacia el empleo y el ingreso,
y a los objetivos especificos se afiadié el de fomentar la organizacion econdmica
campesina. Para lograr estos objetivos se establecieron como estrategias la integracion
de cadenas agroalimentarias, la atencion a regiones y grupos prioritarios, y la atencion a

® Los datos sobre el presupuesto total son aproximados porque los montos aportados por los productores son
estimaciones.

* Un caso ilustrativo fue la existencia de un programa de Mejoramiento Genético y otro de Ganado Mejor,
ambos orientados al mismo objetivo. Otro caso era el de los programas de Ferti irrigacion y de Tecnificacion
de la Agricultura de Riego por Bombeo. En ambos casos estos programas operaron hasta el afio 2000 y a
partir de 2001 fueron fusionados.
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factores criticos como suelo y agua; en 2003 a estas estrategias se sumé la reconversién
productiva.

De esta manera, en 2002 comenzé un proceso de redisefio que fue radical en los
programas de desarrollo rural, que tuvo el caracter de reagrupamiento de programas en el
caso de fomento agricola y que recién se inicié en 2003 en el caso de fomento ganadero.
Este redisefio se profundiza en las Reglas de operacién de la Alianza 2003 y se
caracteriza por la concentracién de los programas en ejes de apoyo (inversién, desarrollo
de capacidades, cadenas de valor) en reemplazo de la dispersiéon en un gran numero de
programas, la asignacién de mayor prioridad a la poblacion marginada y a productores de
bajos ingresos, un mayor acento en el desarrollo de capacidades y la revalorizacién del
apoyo a actividades rurales no agropecuarias. Sin embargo, la operativizacion de estos
lineamientos es todavia incipiente y requiere un impulso sustancial y sostenido para
mostrar resultados significativos.

En sintesis, en la historia de la Alianza hay un momento inicial en el que se define su
orientacion general, una primera etapa que va de 1996 a 2001 en la que se da un proceso
de dispersion, y una segunda etapa que comienza en 2002 y se caracteriza por un serio
esfuerzo por concentrar las energias y los recursos en ejes claramente definidos.

De cualquier manera, la Alianza para el Campo sigue en el centro de la politica para el
desarrollo agropecuario y rural, lo que justifica plenamente su evaluacion externa como
mecanismo de retroalimentacion a los tomadores de decisiones.
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3. Vision estratégica

El Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
2001-2006 define la orientacién general de la politica y se constituye en el paraguas que
cobija a la Alianza para el Campo y a otros programas y acciones de SAGARPA. Por su
parte, las Reglas de Operacion de la Alianza reglamentan anualmente su funcionamiento
operativo. Sin embargo no existe un documento oficial que constituya un puente entre las
grandes definiciones de la politica reflejadas en el Programa Sectorial, y las normas
operativas anuales a las que se refieren las Reglas de Operacion.

La inexistencia de un documento oficial que se convierta en puente entre el Programa
Sectorial y las Reglas de Operacién anuales es un problema porque refleja la ausencia de
una vision estratégica que muestre con claridad hacia donde va la Alianza en el mediano
plazo, lo que permite giros anuales en su orientacion, reduce su efectividad, genera
incertidumbre en los productores y en los operadores estatales y complica el arranque de
la operacién cada afo. Por otra parte, esta ausencia muestra que no existe dentro de
SAGARPA una visidon comun y compartida por las diferentes areas, respecto de la Alianza
y del tipo de desarrollo que se busca impulsar, de modo que coexisten concepciones que
de tan diferentes pueden terminar neutralizandose unas a otras. Esta indefinicion genera
tensiones internas dentro de la Secretaria y limita sus posibilidades de ejercer un efectivo
liderazgo sobre las Secretarias Estatales de Desarrollo Agropecuario y Rural.

La ausencia de una visidbn estratégica sobre la Alianza se traduce en enfoques y
conceptos muy distintos respecto de los grandes obijetivos de la Alianza. En SAGARPA y
en las Secretarias Estatales hay quienes conciben a la Alianza como un programa dirigido
a impulsar el desarrollo competitivo sélo de empresarios agricolas con alto potencial
comercial y exportador, otros consideran que se trata de un programa de combate a la
pobreza y también hay quienes creen que es sélo un mecanismo operativo para agilizar el
uso de recursos publicos en el financiamiento de inversiones agropecuarias.

En los gobiernos estatales hay percepciones tan diversas que van desde quienes
consideran a la Alianza como una imposicion del Gobierno Federal, hasta quienes la
asumen como una herramienta muy util en la que se apoyan para implementar su propia
politica de desarrollo agropecuario estatal. Estas visiones estan muy influidas por el grado
de desarrollo institucional de las secretarias estatales ya que, por lo general, cuanto
menor es ese desarrollo institucional se ve a la Alianza como una imposicion, mientras a
mayor desarrollo institucional local hay una mayor valoracién de las posibilidades de
aprovechamiento de la Alianza y de complementariedad con las politicas estatales. En
algunos casos estas visiones también estan influidas por la posicion politica de los
gobiernos estatales.

La ausencia de una vision estratégica también genera diferencias notables respecto de lo
que se entiende por desarrollo rural y, por tanto, respecto de la orientacién que deberian
tener esos programas. Hay quienes consideran que los programas de desarrollo rural son
la bolsa en la que hay que poner a los productores mas pequefos y pobres para darles
apoyos asistenciales ya que, dada su supuesta inviabilidad, no tiene sentido apoyar su
desarrollo econémico-productivo. Hay otra vision segun la cual estos programas deben
impulsar el desarrollo productivo de los pequefios productores para ayudarlos a transitar
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hacia condiciones mas favorables que permitiran su despegue econdmico. Finalmente,
también esta presente el concepto de desarrollo rural como un proceso integral del que
forman parte varias actividades econdmicas, una de las cuales es la agropecuaria, y que
ademas incluye el desarrollo de capital humano y social, de modo que las inversiones de
estos programas y de los demas de la Alianza deberian atender este espectro amplio.
Urge reflexionar sobre este tema y adoptar una definicion institucional, sobre todo si se
considera que casi la mitad de los recursos federales van a los programas de desarrollo
rural sobre los que hay concepciones tan distintas.

La ausencia de un enfoque comun sobre la Alianza se refleja también en las Reglas de
Operacion. Sin conocer cual es la dinamica a través de la cual se formulan estas Reglas,
a los ojos del observador externo aparecen como la suma de partes que se elaboran por
separado para los distintos programas y después se juntan sin una reflexion que permita
dar consistencia al conjunto.

A partir del analisis precedente se recomienda establecer, dentro de SAGARPA,
espacios de reflexién y discusidon que permitan construir colectivamente una visiéon
estratégica sobre la Alianza, su enfoque y sus objetivos, ya que las definiciones formales
de las Reglas de Operacion no son suficientes. Seguramente los mas altos ejecutivos de
la Secretaria tienen claridad respecto de esa vision, pero la misma no ha sido
suficientemente colectivizada ni formalizada.

Esta construccion deberia enmarcarse en una reflexion mas amplia acerca de la politica
sectorial, en la que es imprescindible la participaciéon de todas las areas de la Secretaria.
Este trabajo deberia tener como punto de llegada la formulacion de un documento que
defina el enfoque que sustenta el disefio de la Alianza, sus objetivos estratégicos, los
lineamientos para avanzar hacia el logro de esos objetivos, las competencias de cada
area de SAGARPA en lo referido a Alianza y los ambitos de complementariedad entre las
distintas areas.

La vigencia del documento mencionado deberia trascender la temporalidad de las Reglas
de Operacion y convertirse en mandato institucional que oriente las acciones y recursos
de la Alianza e, idealmente, de otros programas y acciones de SAGARPA. Las Reglas de
Operacion deberian elaborarse en el marco de este documento y subordinarse al mismo.
FAO espera que las recomendaciones emitidas en el presente informe y en los informes
nacionales de evaluacion por programa contribuyan a la elaboracién del documento que
se recomienda.




EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES

4. El diseno de la Alianza

En este apartado se analizan los temas que la evaluacién mostré como centrales en el
disefio de la Alianza.

a.

La obligatoriedad del financiamiento de las inversiones mediante aportes del
Gobierno Federal, de los gobiernos estatales y de los productores, constituye
una de las principales virtudes de la Alianza para el Campo. Sin embargo, los aportes
de los gobiernos estatales tienden a disminuir su importancia relativa, de modo que el
peso del financiamiento recae cada vez mas en el Gobierno Federal y en los
productores. Si bien esta es la tendencia general, hay estados que no s6lo mantienen
sus aportes sino que los han incrementado significativamente.

La disminucion de los aportes estatales se debe a que los gobiernos de los estados
tratan de aprovechar al maximo los recursos federales que les son transferidos y
prefieren destinar sus recursos a otros programas estatales. Esta actitud en algunos
casos se debe a que sienten que la Alianza no les permite responder a los problemas
que ellos priorizan en sus estados y, en otros, a que prefieren poner los recursos
estatales fuera de la Alianza para evitar el control federal, lo que en algunos casos
facilita el uso discrecional de recursos publicos. Adicionalmente, en la férmula que se
aplica para la distribucién de recursos federales entre los estados, incide muy poco el
monto de los aportes estatales, de modo que no existen estimulos para que esos
aportes se incrementen.

Ante esta situacion se recomienda al Gobierno Federal estimular a los gobiernos
estatales para que incrementen sus aportes, para lo cual serd muy importante
concertar con ellos el disefio de los programas que componen la Alianza y las
inversiones y tipos de proyectos elegibles para su financiamiento. Si esa concertacion
se hace efectiva, el Gobierno Federal estara en condiciones de negociar mayores
aportes de los gobiernos de los estados y condicionar el monto de los aportes
federales al de los estatales.

Por otra parte se recomienda que, en la férmula de distribucién de recursos federales
a los estados, se asigne un mayor peso relativo a los aportes estatales, de modo que
los estados que aporten mas recursos propios sean premiados con mayores aportes
federales. En este caso, obviamente debe tenerse en cuenta el tamano relativo de
cada estado y sus posibilidades objetivas de incrementar sus aportes.

Las anteriores recomendaciones pueden ayudar a revertir la actual tendencia a la
reduccién de los aportes estatales, tendencia que de acentuarse pondria a la Alianza
en riesgo de convertirse en un esfuerzo unilateral de la Federacion y dejar de ser
efectivamente una “alianza”.

Las Reglas de Operacion son el instrumento a través del cual se disena la Alianza,
de modo que sus cambios anuales implican cambios en el disefio que, si bien pueden
mejorar su orientacion, también generan incertidumbre en los gobiernos estatales y
en los productores.
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En los ultimos afos estas Reglas se han simplificado notablemente, han abandonado
la l6égica de normar todo lo que sea posible y van centrandose en los temas mas
importantes que requieren definiciones del Gobierno Federal, lo que muestra mayor
sensibilidad a las logicas y dinamicas estatales. En varios casos esta situacion es
utilizada positivamente por los estados para dar respuestas especificas a problemas
concretos, pero paraddjicamente, en otros casos genera inmovilismo de los
funcionarios estatales que no toman ninguna decisibn si no es permitida
explicitamente por la norma.

Pese a este proceso de simplificacion, en algunos estados persisten las quejas en
sentido de que las Reglas son verticales y no les permiten actuar con la flexibilidad
que ellos desearian, aunque las Reglas contienen elementos que, de ser
aprovechados por los estados, pueden representar un virtual redisefio a la medida de
las necesidades estatales. Ese es el caso, por ejemplo, de los estudios de
estratificacion de productores a partir de los cuales los estados pueden asignar
apoyos diferenciados, y de la posibilidad de financiar componentes no previstos en
las Reglas previa justificacion y aprobacion del Consejo Estatal Agropecuario (a partir
de 2003 Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable, CDRS). Sin embargo la
informacion disponible muestra que pocos estados realizaron esos estudios de
estratificacion y que en muy pocos casos se incorporaron componentes adicionales a
los establecidos por las Reglas.

Por lo anterior se recomienda al Gobierno Federal organizar talleres de analisis de
las Reglas de Operacién con los estados, con la finalidad de mostrar los margenes
de movimiento y flexibilidad que brindan a los operadores estatales. También se
recomienda establecer la vigencia multianual de las Reglas, lo que contribuiria a
reducir la incertidumbre con que actuan los productores y operadores de la Alianza
en los estados.

Los criterios de elegibilidad de beneficiarios son demasiado abiertos, de modo
que cualquier persona que acredite ser productor puede recibir apoyo de la Alianza,
lo que dificulta enormemente la focalizacion de recursos y diluye los impactos. Una
posible explicacion es que implicitamente se asume que la Alianza debe otorgar
apoyos a todos los productores del campo bajo un criterio de universalidad, lo que
puede ser incompatible con la eficiencia en el uso de recursos publicos cuando se
trata de promover la competitividad de los productores, por lo que la selecciéon de
beneficiarios no debe basarse en la universalidad sino en la busqueda de impactos.

Los estudios de estratificacion de productores, establecidos en las Reglas de
Operacion para posibilitar el otorgamiento de apoyos diferenciados, pueden contribuir
a una mejor focalizacion y a reducir los efectos negativos de esta extrema apertura
de los criterios de elegibilidad.

Por ello se recomienda revisar los criterios de elegibilidad de los beneficiarios, que
deben ser compatibles con la definicion de una vision estratégica sugerida
anteriormente. ElI Gobierno Federal también debe exigir a los estados que, en
cumplimiento de lo establecido en las Reglas de Operacion, elaboren estudios de
estratificacion de productores y los utilicen en la definicién de apoyos diferenciados
con la finalidad de mejorar la focalizacion de los recursos.
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d. Eldiseno de la Alianza prioriza inversiones en capital fisico y deja un espacio muy
pequeio a la formacidon de capital humano, de capital social y al estimulo a la
innovacion. Los resultados de la evaluacién muestran que las inversiones fisicas no
son suficientes para lograr impactos si no existen las capacidades para
aprovecharlas, lo que se ve por ejemplo en los productores tipo |, quienes registran
los mayores impactos en capitalizacion pero un bajo nivel de aprovechamiento de las
inversiones y, por tanto, pocos impactos en los ingresos . Esto muestra que en el
mundo de hoy es mas importante conocer que tener: conocer técnicas productivas,
nuevas tecnologias, oportunidades de negocios y posibilidades de innovacion es mas
importante que tener maquinaria, infraestructura y equipo.

En estas circunstancias se recomienda fomentar las inversiones en capital humano
y social de modo que los productores (sobre todo los pequenos) estén en
condiciones de aprovechar mejor las inversiones fisicas. Para ello se deben vincular -
conceptual y operativamente- los programas PRODESCA, PROFEMOR, DPAI e
Investigacion y Transferencia de Tecnologia, los que deben ser revalorizados por la
Alianza como un complemento indispensable a los programas de inversion, de modo
que los productores -al menos los mas pequefios- no deberian acceder a recursos
para inversiones sin el acompafamiento de asistencia técnica y capacitacién.

e. El disefio asigna prioridad a las inversiones en actividades agropecuarias,
cuando en el ingreso rural crece aceleradamente la importancia del ingreso no
agropecuario, de modo que en muchos casos el ingreso agropecuario ha dejado de
ser la principal fuente de ingresos. En este sentido es muy positiva la apertura que se
dio en los programas de desarrollo rural a inversiones en otras actividades de la
economia rural, aunque éstas todavia absorben un minimo porcentaje del total de
recursos de la Alianza. Por ello se recomienda incentivar inversiones en actividades
no agropecuarias, considerando la demanda de los productores y las condiciones
locales en que se desenvuelven.

f.  El disefio estimula el acceso a los recursos de la Alianza mediante la formulacion
de proyectos, con la finalidad de promover inversiones en un marco integral que
fomente el desarrollo de los productores y pasar de una ldgica de reparto basada en
solicitudes a otra de inversion basada en proyectos, lo que sin duda implica un
avance sustancial en la forma de operar politicas publicas. Esta opcion puede
contribuir a que los productores construyan una vision integral y de largo plazo para
su unidad economica, lo que redundaria positivamente en los impactos de las
inversiones y permitiria una asignacion mas eficiente de los recursos destinados a la
Alianza.

Esta es una apuesta importante que se recomienda mantener y fortalecer. Para
lograr éxito se debe considerar que la formulacién de un proyecto implica mayor
complejidad en la generacibn de demanda de inversiones y exige mayores
capacidades técnicas que no siempre estan disponibles y que es necesario seguir

® Para la evaluacion de impactos se construyd una tipologia de productores considerando la escolaridad, la
superficie de tierra, el tamafio del hato ganadero, el valor de otros activos productivos y la intensidad en la
vinculacién con los mercados. Segun esa tipologia, los productores del tipo | son los que estan en peores
condiciones considerando estas variables, mientras que los del tipo V son los que estan en mejores
condiciones. En el anexo 1 se explica la forma en que se construyo esa tipologia y se presenta la distribucién
de los productores encuestados entre los cinco tipos.
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desarrollando. Por otra parte no esta claro para todos los actores qué es un proyecto
en los términos planteados por SAGARPA. Por ello y por su mayor complejidad, la
evaluacién muestra que en muchos casos se ve al proyecto como un requisito
administrativo que cumplir y como una solicitud mucho mas complicada.

Ante esta situacion se recomienda fortalecer y acelerar el transito hacia una légica
de proyectos, lo que exige difundir dentro de SAGARPA y en las Secretarias
Estatales el concepto en que se fundamenta, y destinar muchas energias a la
formacion de técnicos que trabajen bajo esta vision.

g. Las Reglas de Operacion definen porcentajes diferenciados de apoyos en favor
de grupos prioritarios ©, productores de regiones con alta marginacién y
organizaciones econémicas legalmente constituidas. En el caso de la poblaciéon
de regiones marginadas y grupos prioritarios, ésta es una estrategia correcta para
posibilitar su acceso a los recursos de la Alianza. En el caso de solicitudes
presentadas por organizaciones econémicas, esta definicion estimula la formacién de
organizaciones de productores para presentar una solicitud y obtener mayor
porcentaje de subvencion, pero no necesariamente contribuye a construir
organizaciones que beneficien a los productores con ventajas tales como la
generacion de economias de escala, acceso a servicios y tecnologias inaccesibles
individualmente, mayor capacidad de negociacién con proveedores e intermediarios y
acceso a mercados en mejores condiciones. La constitucion de organizaciones de
productores para acceder a beneficios adicionales de la Alianza es distinta de la
construccion y desarrollo de organizaciones de productores.

Por lo anterior se recomienda mantener mayores porcentajes de subvencion en
beneficio de poblacion de regiones marginadas y grupos prioritarios. En el caso de
organizaciones econémicas, este principio debe aplicarse solo si se demuestra que
se trata de organizaciones preexistentes y que no fueron constituidas soélo para
acceder a beneficios adicionales de la Alianza.

6 Mujeres, jovenes, indigenas y poblacion de la tercera edad
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5. La planeacion

El Programa Sectorial, las Reglas de Operacién y los Anexos Técnicos son los
instrumentos en que se basa la gestién de la Alianza para el Campo. ElI Programa
Sectorial emitido por SAGARPA define la orientacion de la politica sectorial; las Reglas de
Operacion establecen los objetivos de la Alianza y los procedimientos operativos; los
Anexos Técnicos reflejan los acuerdos anuales entre el Gobierno Federal y los gobiernos
estatales para la asignacién de recursos a cada programa de la Alianza en cada estado,
establecen metas fisicas, financieras y numero de productores que se espera beneficiar.
Sin embargo, ninguno de estos instrumentos es parte de un proceso de planeacion.

No existe un vinculo explicito entre la politica expresada en el Programa Sectorial, los
objetivos de Alianza definidos en las Reglas de Operacién y la programacién
presupuestaria anual reflejada en los Anexos Técnicos. Dicho mas claramente, no existe
un proceso de planeacién que articule la politica sectorial y los objetivos de la Alianza con
la programacién presupuestaria anual y oriente la definicién de metas para cada afio. Esa
articulacion deberia darse a través de un plan de mediano plazo que, a la luz de los
objetivos de la Alianza, defina metas y requerimientos presupuestarios multianuales, los
que a su vez deberian operativizarse mediante presupuestos y metas anuales, cuyo
cumplimiento permitiria acercarse al logro de los objetivos planteados. En estas
circunstancias no es posible establecer con certeza los avances en el logro de los
objetivos, porque no existen metas que permitan medir esos avances.

De esta manera la planeacion se reduce a la definicion de presupuestos anuales y su
distribucion entre estados y entre programas, considerando la disponibilidad de recursos y
el comportamiento histérico. Esta l6gica no permite visualizar el horizonte temporal de los
programas ni definir puntos de llegada.

En el ambito estatal, los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable no cumplen sus
funciones de planeacion del desarrollo rural y se limitan a la distribucion de recursos y a la
fijacion de metas fisicas y financieras anuales; generalmente se concentran en el
seguimiento a la operacion de los programas mas que en la definicion e implementacién
de una estrategia local de desarrollo agropecuario. Por su parte los Comités Técnicos
Agricola (CTA) y Ganadero (COTEGAN), que hasta 2002 eran definidos como los
maximos érganos técnicos en sus respectivos subsectores, tampoco cumplen ninguna
labor de planeacion y en los hechos se limitan a aprobar solicitudes de apoyo, por lo que
solo sesionan durante el periodo de aprobacion de solicitudes de la Alianza.

En el ambito local, los Planes Municipales y Distritales de Desarrollo Rural Sustentable
elaborados en el marco de los Consejos Municipales y Distritales de Desarrollo Rural
Sustentable, tienen poca relevancia por su caracter incipiente, porque no disponen de
recursos para financiar inversiones y, principalmente, porque no forman parte del proceso
institucionalizado de planeacion enmarcado en la Ley de Planeacion, lo que entre otras
cosas hace que resulten superpuestos a los Planes de Desarrollo Municipal que si estan
enmarcados en esa Ley.

Las posibilidades de una planeacion util como herramienta para la toma de decisiones y la
asignacion de recursos estan menguadas ademas por la falta de diagnésticos confiables y
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actualizados acerca de la problematica del campo. Por ejemplo, si existirian diagndsticos
acerca de las fuentes de ingresos en el medio rural, seguramente mostrarian una
marcada disminucion de los ingresos de origen agropecuario, o que deberia motivar la
asignaciéon de mayores recursos de la Alianza a la promocion de actividades no
agropecuarias. Durante la evaluacion se ha constatado que los funcionarios estatales
valoran los beneficios de contar con diagnésticos, pero esa valoracion no se traduce en
acciones concretas para su elaboracion y/o actualizacién, lo que limita sus posibilidades
de uso como herramientas de planeacion.

La ausencia de los estudios de estratificacion de productores que se comentdé en
anteriores apartados, es otra limitante para la planeacién, ya que la identificacion de
poblaciéon objetivo, su caracterizaciéon y cuantificacion son condiciones indispensables
para orientar los recursos y acciones de la Alianza en una perspectiva de mediano plazo.
Los impactos pueden incrementarse sensiblemente si se definen apoyos diferenciados
para distintos estratos de productores considerando sus caracteristicas y necesidades, lo
que también deberia ser parte del proceso de planeacion. De igual forma, esta
estratificacion favoreceria mejoras en el disefio de los programas porque se partiria de un
mayor conocimiento de las caracteristicas de los beneficiarios, de las condiciones
especificas de sus unidades productivas y de los requerimientos de apoyo para detonar el
desarrollo de sus explotaciones.

Finalmente, se observa que la evaluacion no se ha incorporado suficientemente al
proceso de toma de decisiones en Alianza, de modo que sus resultados sirvan
efectivamente como fuente de retroalimentacion a la planeacion y contribuyan a
incrementar la eficacia en el logro de sus objetivos.

A partir del analisis realizado se plantean las siguientes recomendaciones referidas a la
planeacion:

a. Es necesario formular un plan de mediano plazo que vincule la politica definida en el
Programa Sectorial, los objetivos de la Alianza expresados en las Reglas de
Operacion, la programacion presupuestaria y las metas anuales a nivel federal y
estatal. Ese plan deberia establecer metas y requerimientos presupuestarios
multianuales, mediante cuyo seguimiento sea posible medir los avances en el logro
de los objetivos.

b. Los Consejos Estatales de Desarrollo Rural Sustentable deben cumplir sus funciones
de planeacion en el ambito de su competencia. La programacién de presupuestos y
metas debe enmarcarse en esa planeacion.

c. A nivel local, es necesario un apoyo sustancial a los Consejos Municipales y
Distritales de Desarrollo Rural Sustentable y a la formulacion de planes participativos
para esos niveles de gestiébn. Se recomienda que, ademas del impulso a nivel
nacional, a modo de experiencia piloto se formule y opere una estrategia de apoyo a
un pequefo numero de municipios y DDR, lo que permitiria aprender de la
experiencia y generar éxitos que después podrian difundirse a niveles mas amplios.

d. Es necesario formular y/o actualizar diagndsticos sobre la realidad rural que orienten
la planeacion y asignacién de recursos. Estos diagnésticos no deben limitarse a la
acumulacion sistematica de informacion, sino que sobre todo deben dirigirse a la
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identificacion de los problemas que obstruyen el desarrollo del campo y de sus
pobladores.
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6. Operacion y seguimiento

En este apartado se analizan los temas mas relevantes referidos a la operacion y
seguimiento de la Alianza, poniendo énfasis en los aspectos criticos en los que existen
oportunidades de mejora.

6.1. Calendario de operacion de la Alianza

Al tratarse de recursos fiscales, la Alianza debe observar el calendario marcado por el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), que establece que el afio fiscal
comienza el 1 de enero y termina el 31 de diciembre. Sin embargo la operacién de la
Alianza comienza mucho después del 1 de enero, ya que para su inicio es imprescindible
la apro(t;)acién de las Reglas de Operacién que nunca fueron publicadas antes del 15 de
marzo ‘.

Una vez publicadas las Reglas, el Gobierno federal acuerda con cada gobierno estatal los
Anexos Técnicos que definen la distribuciéon de recursos y las metas fisicas y financieras
para cada programa. Posteriormente se depositan los recursos federales en los
fideicomisos estatales, lo que en la mayoria de los estados provoca que la operacion de la
Alianza que nunca comienza antes de mayo, aunque en algun caso se retras6 hasta
agosto.

En este escenario los gobiernos estatales reciben presiones de los productores para
iniciar el arranque de la operacién antes de la firma de los acuerdos técnicos e incluso
antes de la publicacion de las Reglas de Operacioén, lo que no es legal pero si es
comprensible. En alguna oportunidad un estado accedi® a esas presiones, lo que
posteriormente le generé problemas porque las Reglas de Operaciéon emitidas
posteriormente no reconocian como elegibles gastos que ya habian sido realizados.

Sin embargo, el mayor problema con este calendario operativo es la obligatoriedad de
comprometer totalmente los recursos antes del 30 de noviembre, ya que eso presiona la
ejecucion de los programas y obliga a los estados a buscar posibles beneficiarios aunque
al final no sean beneficiarios efectivos, ya que muchos de ellos después desisten porque
no estan en condiciones de realizar sus aportes. Lo mas grave es que esta presion
elimina cualquier posibilidad de una buena seleccién de solicitudes en la que se prioricen
los proyecto que tienen mayores posibilidades de generar altos impactos.

Esta situacién implica un severo riesgo para el logro de los objetivos de la Alianza y hace
que la presion por cumplir las metas oportunamente reemplace a la busqueda de
impactos, de modo que los procedimientos prevalecen sobre los objetivos y la forma
subordina al fondo. De esta manera, en la mayoria de los estados cumplir las metas y los
plazos se convierte en el objetivo principal, y no asi promover el desarrollo del campo. Se
trata entonces de cumplir a tiempo las metas en cuanto a numero de beneficiarios y
montos desembolsados para mostrar resultados que no necesariamente se traducen en
impactos.

" EI 2003 se presento una situacion extrema ya que las Reglas de Operacién de la Alianza para ese afio
fueron publicadas el 25 de julio de 2003
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En estas circunstancias se recomienda negociar con la Camara de Diputados y con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico un calendario de operacién de la Alianza que
tenga mayor racionalidad que el actual, de modo que al menos permita la ampliacién del
periodo durante el cual se pueden comprometer los recursos, lo que es imprescindible si
se quiere incrementar la probabilidad de que las inversiones logren mayores impactos.

6.2. Estimulo a nuevas inversiones

Debido a la estacionalidad del ciclo productivo agricola, a principios del afo los
productores toman la mayor parte de sus decisiones respecto de nuevas inversiones. Si
bien uno de los principales objetivos de la Alianza es estimular la capitalizacion de las
unidades productivas, su calendario de operacién genera gran incertidumbre entre los
potenciales beneficiarios que, en la mayoria de los casos, recién saben si recibiran el
apoyo cuando esta bien avanzado el segundo semestre del afio. Esta incertidumbre limita
severamente las posibilidades de la Alianza para incentivar inversiones nuevas.

Hay productores cuya economia les permite invertir independientemente del apoyo y asi
lo hacen, de modo que si tienen la suerte de resultar beneficiados con el apoyo, al
recibirlo reponen a su caja recursos que utilizaron en una inversiébn que ya tenian
decidida, lo que quiere decir que si bien esas inversiones fueron apoyadas por la Alianza,
es muy probable que se hubieran efectuado con o sin el apoyo.

La situaciéon es distinta en el caso de los productores mas pequefos que, para hacer
inversiones nuevas, dependen en gran medida de un apoyo externo a su economia que
en este caso puede provenir de recursos fiscales a través de la Alianza. Como no tienen
ninguna certeza de recibir el apoyo, hay productores que se abstienen de hacer nuevas
inversiones aun cuando hayan presentado una solicitud a la Alianza, por lo que si la
solicitud es aprobada, hay quienes desisten de usarla porque no tomaron previsiones para
realizar sus aportes propios. Esta situacién es muy comun y reduce significativamente las
posibilidades de la Alianza de estimular nuevas inversiones en los productores pequefios.

Otro aspecto que llama la atencion y tiene efectos negativos es la modalidad adoptada en
la mayoria de los estados segun la cual los productores primero deben efectuar los gastos
y posteriormente reciben el reembolso de los mismos. Este mecanismo impide que
muchos productores -sobre todo los mas pequefios y los que tienen menores
posibilidades de acceder a crédito- se beneficien de los apoyos de la Alianza.

En este contexto se recomienda disefar y operar mecanismos agiles de aprobacion de
solicitudes que den certidumbre a los potenciales beneficiarios acerca de su acceso a
recursos de la Alianza, particularmente cuando las solicitudes son por montos pequenos,
de modo que la aprobacion de solicitudes se realice durante los primeros meses del afio.
Aun si el pago se haria efectivo meses mas tarde, la certeza de tener una fuente de
financiamiento asegurada animaria a los productores a realizar nuevas inversiones.

También se recomienda abandonar el mecanismo de reembolso a los productores contra
gastos efectuados, y utilizar mecanismos de pago anticipado como los aplicados
actualmente en algunos estados.
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La implementacién de estas recomendaciones puede contribuir a que se cumpla el
objetivo de fomentar la capitalizacion de las unidades productivas mediante el estimulo a
nuevas inversiones.

6.3. Seleccion de beneficiarios, aprobacion de solicitudes y asignacion de
recursos

La seleccion de beneficiarios y la aprobacién de solicitudes y de proyectos trascienden
por mucho lo estrictamente operativo y son esenciales para optimizar el uso de los
recursos, lograr impactos y alcanzar los objetivos de la Alianza. Por ello, en la seleccién y
aprobacién se debe buscar una éptima asignacion de recursos escasos entre distintas
alternativas de uso. En este caso, optimizar la asignacion de recursos implica destinarlos
a las alternativas en las que existen mayores probabilidades de alcanzar los impactos
esperados, de modo que contribuyan al logro de los objetivos del programa. Esto quiere
decir que si se busca lograr impactos, los beneficiarios, las solicitudes y proyectos deben
aprobarse en funcién de sus impactos potenciales.

Sin embargo, la operacién de la Alianza muestra varios aspectos que no se corresponden
con la logica referida en el parrafo anterior, dificultan una eficiente asignacion de recursos
y ponen en riesgo la obtencion de impactos. De esos aspectos los principales son los
siguientes:

a. Los criterios de elegibilidad de productores definidos en las Reglas de Operacion son
demasiados abiertos, lo que impide una correcta focalizaciéon y seleccién de
beneficiarios.

b. En la mayoria de los estados el principal criterio aplicado para aprobar solicitudes es
el de “primero en tiempo primero en derecho”, que premia a los primeros en
presentar solicitudes independientemente de que éstas tengan o no posibilidades de
alcanzar impactos. Después de que los recursos se agotan en beneficio de los que
estaban mas adelante en la fila, seguramente quedan sin ser siquiera analizadas
solicitudes que tenian mayores posibilidades de impactos que muchas de las que se
aprobaron.

c. Ladifusién de los programas es insuficiente. Es comun que los funcionarios estatales
consideren que no debe hacerse mayor difusidén porque “los recursos no alcanzarian
para repartir a todos” ®. Esta l6gica conlleva el riesgo de que la restringida difusion
se realice en funcion de criterios que no son los mas adecuados, tales como
preferencias politicas o cercania geografica a las capitales estatales.

d. El mencionado razonamiento de los funcionarios restringe deliberadamente la
difusion de la Alianza y las posibilidades de que un mayor numero de productores la
conozcan y presenten solicitudes. De esta manera se producen asimetrias de
informacion que favorecen a ciertos sectores de productores, generan clientelismo y
limitan el acceso de otros a los beneficios de la Alianza.

8 Cita textual de una entrevista con funcionarios estatales
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La falta de difusion limita el nimero de solicitudes que se presentan. Si a esto se
suma la aplicacién del criterio “primero en tiempo primero en derecho”, se evita que
las solicitudes compitan entre si, lo que permitiria que se financien las mejores y no
necesariamente las que llegan primero. Generar esta competencia contribuiria a una
asignacion de recursos mas eficiente y mas transparente.

En los hechos la aprobacion de una solicitud depende del cumplimiento de los
requisitos para integrarla y de la disponibilidad de recursos, y no de su calidad ni de
sus posibles impactos. La encuesta a funcionarios realizada durante la evaluacién de
la Alianza 2002 sefala las principales razones del rechazo de solicitudes fueron la
falta de recursos de los programas y los expedientes incompletos. Esto muestra que
no se rechazan solicitudes porque son malas, sino porque le faltan requisitos
formales o porque ya no hay dinero disponible.

Las solicitudes y proyectos son sometidos a multiples revisiones pero generalmente
no pasan por ninguna evaluacion. En la mayoria de los casos la solicitud se presenta
a un CADER, cuyos funcionarios verifican que tenga todos los documentos exigidos
como requisitos . EI CADER pasa la solicitud al DDR, donde nuevamente se
revisan los requisitos “pero de una manera mas profunda’ '%. El DDR a su vez
entrega las solicitudes al gobierno estatal para que se realicen nuevas revisiones en
las que se vuelve a verificar el cumplimiento de requisitos y la presentacion de
documentos, tarea en la que participan funcionarios estatales y de la Delegacion de
SAGARPA. Esas revisiones estan a cargo del responsable de la operacién del
programa en el gobierno del estado, del grupo de trabajo en el que participan
funcionarios estatales y de la Delegacion de SAGARPA, de la Comisién Técnica
correspondiente y del Fideicomiso Estatal, de modo que en algunos casos se hacen
hasta cuatro revisiones ademas de las dos realizadas previamente en el CADER y en
el DDR. Pese a estas multiples revisiones, en la encuesta realizada a funcionarios
estatales durante la evaluacién de la Alianza 2002 ellos afirman que una de las
principales causas para el rechazo de solicitudes es que los solicitantes no presentan
todos los documentos exigidos como requisitos, situacion que debia haberse
detectado en la primera revision.

Por otra parte, en la mayoria de los estados no se realiza ninguna evaluacion de las
solicitudes y proyectos. En los pocos estados en los que se hace alguna evaluacion,
ésta consiste en un analisis técnico y financiero a partir de la informaciéon documental,
pero no hay ninguna constatacion de la informaciéon en campo. Esto implica que, en
el mejor de los casos, estos evaluadores actian de manera profesional confiando
plenamente en la buena fe de los productores y de quienes les ayudaron a elaborar
la solicitud, que en muchos casos son proveedores para quienes la aprobacion de la
solicitud representa una venta segura.

Finalmente, la mayoria de los estados privilegia el cumplimiento de metas y la
ampliacion de la cobertura de beneficiarios al maximo posible, lo que no siempre es

o Algunos de esos requisitos son absurdos. Por ejemplo es el caso del compromiso de compra que deben
presentar los solicitantes, documento a través del cual alguien se ha comprometido a comprarle la produccion
adicional que supuestamente obtendra gracias al apoyo. Este requisito, ademas de ser muy facil de obtener
aunque no tenga ninguna legitimidad, ignora el dinamismo de los mercados y la légica econdmica con que
actuan productores y comercializadores.

19 Cita textual de una entrevista a funcionarios estatales

17



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES

compatible con el logro de impactos y pone en riesgo una eficiente asignacion de
recursos.

Este conjunto de situaciones determinan una asignacion de recursos poco eficiente que
pone en riesgo los impactos que, en estas condiciones, suelen depender poco del disefio
y de la operacion de la Alianza, y mas de la conjuncion de muchos factores que la Alianza
no controla.

En este marco, con la finalidad de mejorar la seleccion de beneficiarios, aprobacién de
solicitudes y asignacion de recursos en busca de mayores impactos se recomienda:

a. Redefinir los criterios de elegibilidad de beneficiarios en busca de una mejor
focalizacion, y complementarlos con los resultados de los estudios de estratificacion
de productores que deben realizarse en los estados.

b. Ampliar la difusién de los programas de la Alianza para favorecer la presentacién de
mayor numero de solicitudes procedentes de distintas regiones y sectores de cada
estado.

c. Abandonar la aprobacion de solicitudes basada en el criterio de “primero en tiempo
primero en derecho”. A cambio se deben establecer mecanismos de aprobacion
rapida para solicitudes pequefias, mientras que para montos mayores "" deberan
establecerse mecanismos a través de los cuales las solicitudes compitan por los
recursos.

d. Seleccionar solicitudes y proyectos a partir de cierto monto en base a una evaluacién
ex-ante que incluya visitas de campo, analisis de viabilidad técnica y de rentabilidad
econdmica. Los recursos necesarios para esa evaluacion deberian salir del fondo
destinado a financiar las inversiones de la Alianza aunque eso signifique una
pequefa reduccion en la cobertura, ya que es razonable una pequefia reduccion en
las metas si a cambio se garantiza una mejor asignacion de recursos.

e. Reducir las multiples revisiones de la documentacién que acompania a las solicitudes
a una sola.

f.  Fortalecer la légica de proyectos para lograr una asignacion mas eficiente de los
recursos, lo que a su vez exige desarrollar las capacidades necesarias para la
generaciéon de proyectos.

6.4. Sistema de Informacién del Sector Rural (SISER)

El SISER ha permitido que por fin se cuente con un sistema de informacion
computarizado que permite el seguimiento al proceso de presentacién y aprobacién de
solicitudes y proyectos, lo que resuelve uno de los puntos mas débiles en la operacion de
la Alianza. Este sistema representa un instrumento valioso que ha eliminado multiples
problemas de disponibilidad, flujo y confiabilidad de la informacion. Adicionalmente, limita

" Los gobiernos estatales deberan acordar con el Gobierno Federal el monto a partir del cual las solicitudes
deben ser evaluadas
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de manera importante el manejo discrecional de las solicitudes y contribuye a la
transparencia en la gestion de la Alianza.

Se trata de un sistema perfectible cuya puesta en marcha enfrenté problemas como las
restricciones de infraestructura y personal capacitado para capturar la informacion en los
DDR y CADER, el retraso con que fue puesto a disposicion de los usuarios en la
operacion de la Alianza 2002 y una restriccion de disefio técnico que obliga a capturar la
informacion en linea, por lo que si se corta la conexion a internet durante la captura de
una solicitud, es necesario volver a capturar nuevamente. Sin embargo ninguno de estos
problemas llegé a poner en riesgo el funcionamiento del sistema.

Los problemas mencionados son evidentes y es necesario resolverlos porque limitan el
aprovechamiento 6ptimo del sistema y han motivado numerosos y justificados reclamos
desde los estados. Sin embargo, una parte de los reclamos utilizan estos problemas como
pretextos cuando las causas reales del descontento son otras; por ejemplo en algunos
casos los estados no quieren abandonar sus propios sistemas en beneficio de un sistema
nacional; en otros casos los reclamos en el fondo se deben a que el SISER contribuye a
dar mayor transparencia a la gestion de la Alianza y limita las posibilidades de manejo
discrecional de parte de algunos funcionarios estatales.

Lo avanzado hasta el presente muestra que es imprescindible consolidar el SISER, para
lo que se recomienda poner el sistema a disposicion de los usuarios antes de que
comience la operacion anual de la Alianza, fortalecer las capacidades humanas y el
equipamiento en los DDR y CADER, y buscar una alternativa técnica al actual disefio que
obliga a capturar en linea.

6.5. Proyectos de ejecucién nacional

Si bien la mayor parte de los recursos de la Alianza son aplicados bajo la modalidad de
ejecucion federalizada, también es necesario considerar los recursos ejercidos mediante
ejecucién nacional.

Las Reglas de Operacion establecen de manera muy escueta que la modalidad de
ejecucion nacional es aplicable para dar atencién a cultivos y especies de prioridad
nacional, para lo cual las areas correspondientes de SAGARPA acuerdan directamente
estos proyectos con las organizaciones de productores, aunque también puede haber
participacion de los gobiernos estatales.

La modalidad de ejecucion nacional tiene importantes ventajas, una de las cuales es que
puede servir, como lo dicen las Reglas de Operacién, para impulsar especies y cultivos de
prioridad nacional. Pero tal vez todavia mas importante, es la posibilidad de utilizar esta
modalidad para impulsar lineas de trabajo estratégicas para el Gobierno Federal como la
generacién de proyectos integrales para la aplicacion de recursos, la participacion de
Prestadores de Servicios Profesionales (PSP) en la generacién de ideas y proyectos con
amplia participacion de los productores, la consolidacion de consejos municipales, el
tratamiento diferenciado a grupos prioritarios, la articulacién de cadenas de valor y otras.

La ejecucion de acciones en las lineas mencionadas bajo responsabilidad directa del
Gobierno Federal, puede aportar notablemente en la construccion conceptual y en el logro
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de experiencia operativa, y asi contribuir al desarrollo y consolidacién de esas estrategias.
También puede servir a la realizacion de experiencias piloto en las lineas sefialadas
anteriormente y en otras, lo que permitiria dar a esas acciones un efecto demostrativo que
posteriormente permita la replicacion de experiencias exitosas.

Mediante proyectos de ejecucion nacional se amplia la posibilidad de financiar proyectos
comparativamente grandes, que trascienden un grupo local de productores, un municipio,
un DDR e incluso un estado. El valor agregado en este caso radica en que es muy poco
probable que proyectos de esa magnitud sean financiados mediante la modalidad de
ejecucion federalizada.

Finalmente, la modalidad de ejecucién nacional se presta para aplicar una légica de
fondos competidos en la seleccidon de proyectos, que puede contribuir notablemente a una
eficiente asignacion de recursos.

Del otro lado, es necesario tener conciencia acerca de algunos riesgos que estan
presentes en la modalidad de ejecucion nacional. Por ejemplo, hay el riesgo de caer en la
tentacion de intentar revertir el proceso de federalizacion a través de una creciente
concentraciéon de recursos de la Alianza en manos del Gobierno Federal. Por otra parte,
los riesgos de discrecionalidad en la aplicacion de los recursos o de un manejo politico de
los mismos no desaparecen por el solo hecho de que los administra el Gobierno Federal.
Para aprovechar plenamente las posibilidades que ofrece esta modalidad de operacién,
es necesario tener conciencia de estos riesgos y evitarlos deliberadamente.

Considerando lo dicho anteriormente se recomienda:

a. Utilizar la modalidad de ejecucién nacional para apoyar el logro de objetivos
prioritarios para el Gobierno Federal como la consolidacion de lineas estratégicas
para la politica nacional, la generacion de experiencias exitosas que surtan efecto
demostrativo y posteriormente se repliquen, y el financiamiento de proyectos cuya
envergadura requiere la participacion del Gobierno Federal.

b. De ninguna manera se debe utilizar la modalidad de ejecucion nacional en proyectos
que pueden ser financiados mediante ejecucién federalizada. No se trata de hacer
mas de lo mismo, el valor que justifica la ejecuciéon nacional estd en que abre las
posibilidades de innovar y consolidar propuestas estratégicas para la politica sectorial
a nivel nacional.

c. Para los proyectos ejecutados bajo esta modalidad se deben definir y cumplir
rigurosamente los objetivos, mecanismos de difusion, criterios de elegibilidad y
procedimientos de seleccién a utilizar, de modo que su ejecucion sea ejemplar y
marque una referencia que oriente y exija a los gobiernos estatales. Idealmente todos
los proyectos financiados bajo esta modalidad deberian seleccionarse mediante la
l6gica de fondos competidos.
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6.6. Cadenas agroalimentarias

El Programa Sectorial define como una de las politicas sectoriales el impulso a las
cadenas productivas, lo que se traduce en las Reglas de Operacion Alianza cuando
establecen que, una de las lineas estratégicas de la Alianza es el estimulo a la integracion
de cadenas agroalimentarias. Mas alla de la formalidad de los documentos citados, las
maximas autoridades de SAGARPA permanentemente enfatizan en la prioridad que se
asigna a esta estrategia.

En este marco SAGARPA impulsa la identificacion de cadenas prioritarias en cada
estado, tarea que esta a cargo de los gobiernos estatales '?. Entre otras acciones, esa
identificacién deberia inducir que se asigne prioridad a esas cadenas al momento de
asignar los recursos de la Alianza.

Una dificultad para operativizar esta linea estratégica es que no existe un concepto claro y
compartido por todos los actores respecto de lo que es una cadena y de qué implica
integrarla. Al no haber un concepto compartido que oriente las acciones del Gobierno
Federal y de los gobiernos estatales, cada actor asume su propio concepto y actua en
consecuencia. Esta no es una critica a la posibilidad de que existan diversas
comprensiones y conceptos en torno a una expresion, sino que, al tratarse de una linea
estratégica de la politica sectorial, es necesario que el Gobierno Federal colectivice en su
interior un concepto comun que oriente sus acciones y las de los gobiernos estatales, ya
que de no ser asi se propicia la dispersion de esfuerzos al encaminarlos en direcciones
distintas.

La ausencia de un concepto comun a su vez dificulta la implementacion de una estrategia
consistente orientada a impulsar la integracién de cadenas. Ante esta situacion muchas
acciones estan dirigidas a la constitucién formal de instancias colegiadas en base a las
cuales se supone van a funcionar las cadenas. En ese marco es comun escuchar a
funcionarios estatales y federales decir que “se conformé” determinada cadena, cuando lo
que realmente se conformé es una instancia en la que idealmente participan productores,
proveedores, comercializadores, industriales y otros actores involucrados en esa cadena
agroalimentaria, instancia que se espera impulse su integracion. Este no es soélo un
problema semantico, sino sobre todo conceptual que debe ser atendido.

En otros casos se asume que la estrategia de articulacion de cadenas debe motivar a que
los productores actuen en todos los eslabones, de modo que se conviertan en sus propios
proveedores, en industrializadores y comercializadores, con la finalidad de acceder a una
mayor proporcion del excedente generado a lo largo de la cadena.

En opinidn de los responsables de este documento ambos conceptos son erréneos, tanto
el de la conformacién burocratica y formal de la cadena, como el que pretende estimular a
los productores hacia una integracion vertical, cuando el objetivo deberia ser fortalecer la
vinculacion entre eslabones en beneficio de todos los participantes en cada eslabén.

2 Varios gobiernos estatales no priorizaron las cadenas mas importantes, sino que identificaron las
actividades predominantes en el estado y no definieron prioridades, o que marca un camino seguro rumbo a
la dispersion

21



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES

En esta situacion se recomienda difundir amplia y sistematicamente el concepto de
cadena agroalimentaria definido por las autoridades de SAGARPA, tanto dentro de esta
Secretaria como entre los gobiernos estatales, productores, proveedores,
comercializadores industriales y otros actores. Asimismo, ese concepto debe orientar
todas las acciones de SAGARPA en este ambito.
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7. Determinantes y tendencias de los impactos registrados

La medicion de impactos en la evaluacion de la Alianza para el Campo 2002 se basé en la
informacion proporcionada por 18,222 encuestas a beneficiarios de 29 estados de la
Republica, especificamente de los programas de Fomento Agricola, Fomento Ganadero y
Desarrollo Rural.

Para cuantificar los impactos, se desarrollaron un conjunto de indicadores cuyos valores
fueron calculados para el conjunto de los encuestados y por separado para cada
programa, tipo de productor, rango de inversion y tipo de inversién. En este apartado se
presenta una sintesis de los principales impactos identificados durante la evaluacion .

7.1. Determinantes de los impactos

Durante la evaluacion de la Alianza para el Campo los impactos han sido analizados
considerando el tipo de productor, el programa, el rango de inversién y el tipo de inversién
al que accedié el productor. Fruto de ese andlisis se puede afirmar que el tipo de
productor " es, de todas estas categorias de analisis, la que mas influye en los
impactos.

Si bien cada indicador arroja resultados especificos, un analisis de conjunto muestra que,
en la mayoria de los indicadores, los productores tipos IlI, 1l y IV registran los mayores
impactos. Los productores tipo | enfrentan limitaciones estructurales que en muchos
casos evitan el aprovechamiento pleno de las inversiones, lo que a su vez reduce sus
impactos. Por su parte, las condiciones econdmicas, tecnoldgicas y de capitalizacién que
caracterizan a los productores tipo V, determinan requerimientos mas exigentes que los
que pueden satisfacer las inversiones y servicios que brinda la Alianza, por lo que los
impactos en estos productores también son comparativamente bajos.

La siguiente figura presenta la distribucion de los beneficiarios encuestados durante la
evaluacion de la Alianza 2002 entre cada uno de los tipos de productores definidos. Esa
distribucion esta diferenciada para los beneficiarios de Fomento Agricola, Fomento
Ganadero, Desarrollo Rural y el conjunto de la Alianza.

'® Para un andlisis mas detallado de los impactos se recomienda recurrir a los informes de evaluacion

nacional por programa que fueron elaborados por FAO y estan disponibles en el sitio www.evalalianza.org.mx
' Para la evaluacion de impactos se construyé una tipologia de productores considerando la escolaridad, la
superficie de tierra, el tamafio del hato ganadero, el valor de otros activos productivos y la intensidad en la
vinculacién con los mercados. Segun esa tipologia, los productores del tipo | son los que estan en peores
condiciones considerando estas variables, mientras que los del tipo V son los que estan en mejores
condiciones. En el anexo 1 se explica la forma en que se construyo esa tipologia y se presenta la distribucién
de los productores encuestados en los cinco tipos.
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Figura 1: Tipologia de beneficiarios de Alianza por grupos de programa

50
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‘0 |
0 @
TIPO | TIPO Il TIPO Il TIPO IV TIPOV
—e—DR - 23,0 30,5 32,6 12,6 0,9 -
—o—FA - 45 20,2 426 26,9 59 -
——FG - 2,9 12,8 40,5 357 79 -
APC - 10,7 215 38,2 24,6 47 -

FUENTE: Encuesta a beneficiarios, evaluacion 2002

Los resultados de la evaluacion muestran que los impactos también estan determinados
por elementos concretos de la situacién en que se desenvuelven los productores y que
pueden convertirse en factores de éxito. Algunos de esos factores estan dados por la
naturaleza, como es el caso de las condiciones agroecoldgicas, climaticas y la
disponibilidad de recursos naturales. El caracter innovador del productor es sin duda un
factor de éxito, tal vez el mas importante de todos, pero en él lamentablemente no es
posible incidir. Pero también existen otros factores de éxito para el logro de impactos
sobre los cuales la Alianza puede influir, tales como una correcta lectura de las areas en
las que las unidades economicas tienen potencial de desarrollo, la coincidencia entre lo
que el productor necesita efectivamente y el apoyo al que accede, y los servicios de un
técnico calificado, creativo y comprometido que trabaje con el productor en la construccién
de un proyecto productivo, que no es necesariamente lo mismo que un documento de
proyecto formalmente elaborado y presentado para solicitar apoyo de la Alianza. Por ello,
para incrementar los impactos de las inversiones es necesario incidir en los factores
sefalados porque ayudan a configurar una atmaésfera favorable para el éxito.

Otra ensefianza de la evaluacion es que los procesos mediante los cuales opera la
Alianza constituyen un factor determinante de los impactos. En ese sentido, los resultados
de la evaluacion sefalan que la forma en que se hacen las cosas es tan importante como
la inversidn que se realiza por lo que, dependiendo de la calidad de los procesos, los
impactos pueden multiplicarse o sencillamente no existir.

Finalmente, durante la evaluaciéon se constaté que una adecuada seleccién de
beneficiarios es premisa ineludible para el logro de impactos, lo que en el caso de
la Alianza se dificulta por la gran apertura de los criterios de elegibilidad, los
mecanismos que se aplican en la aprobacion de solicitudes y la ausencia de
estudios de estratificacion de productores que permitan apoyos diferenciados,
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temas tratados abundantemente en otros apartados de este documento y que se
recomienda muy fuertemente sean resueltos de manera prioritaria.

7.2. Principales impactos registrados

A continuacion se analiza el comportamiento de los principales impactos registrados en la
evaluacion de la Alianza para el Campo 2002.

a. Capitalizacion

Este indicador mide la participacién del apoyo como porcentaje del valor total de los
activos productivos del beneficiario. En este indicador los productores del tipo | son los
que registran mayores impactos, pese a que no son los que recibieron los mayores
montos de apoyo. Esto se explica porque el patrimonio productivo inicial de estos
productores era tan pequefo, que las inversiones apoyadas por la Alianza inciden
significativamente en ese patrimonio. Este mismo razonamiento explica que, a medida
que se transita de los productores tipo | a los tipo V, el valor del indicador disminuye hasta
llegar a su valor minimo en el tipo V.

Sin embargo, los impactos en la capitalizacion de los pequenos productores se relativizan
cuando se analiza la permanencia y el aprovechamiento de las inversiones. Los
beneficiarios tipo | son los que menos aprovechan las inversiones realizadas, mientras
que los del tipo V son los que mejor las aprovechan, lo que tiene relacion directa con las
posibilidades de acceso a servicios e inversiones complementarias.

La misma tendencia se registra en lo que se refiere a la permanencia de las inversiones,
que registra el valor mas bajo en el tipo |, es creciente y alcanza el maximo en el tipo V.
En este caso la explicaciéon radica en que las unidades productivas mas pequefas son
mas vulnerables a situaciones criticas que muchas veces las obligan a deshacerse de los
activos adquiridos con apoyo de la Alianza.

Los impactos en capitalizacion registraron diferentes magnitudes entre grupos de
programas y tipos de productores. El subsidio otorgado por Alianza representd en
promedio el 10% del valor de los activos productivos de cada productor, siendo mas alta
esta proporcion en los programas de Desarrollo Rural (13%) y mas baja en Fomento
Ganadero (7%). Considerando los tipos de productores, como ya se dijo se observa un
comportamiento decreciente, de modo que en el tipo | la proporcion toma el valor mas alto
(21%) y en el tipo V el mas bajo (5%) (Cuadro 1).

Cuadro 1: Proporcion del apoyo en el valor total de los activos
productivos de los beneficiarios (en porcentaje)

Programa Tipol | Tipo Il ’Ti;o I | Tipo IV | TipoV
()
Fomento Agricola 24 15 11 10 11
Fomento Ganadero 19 13 7 5 2
Desarrollo Rural 21 13 9 8 9
Alianza para el Campo 21 13 9 7 5

FUENTE: Encuesta a beneficiarios, evaluacién Alianza 2002
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A partir de estos resultados, con la finalidad de incrementar los impactos de la
capitalizacion sobre la economia de los productores mas pequefios, se recomienda
acompanar las inversiones en capital fisico con asistencia técnica y capacitacion que
contribuyan al desarrollo de capital humano imprescindible para el optimo
aprovechamiento de las inversiones. Por otra parte, es necesario analizar si tiene sentido
apoyar a los productores de los tipos IV y V con inversiones en capital como las que
puede ofrecer la Alianza.

b. Cambio tecnolégico

Este indicador mostrd resultados pobres, ya que menos del 10% de los beneficiarios
reportaron cambio tecnoldgico, o que en parte se debe a que estos cambios se expresan
en periodos de tiempo relativamente largos.

Otra causa de estos resultados tan pobres es que se apoyan productores que ya utilizan
tecnologias similares a las que pretende inducir la Alianza, por lo que los beneficiarios
so6lo aprovechan los subsidios para reponer o rehabilitar inversiones que utilizan
tecnologias ya conocidas. Los principales cambios se presentaron en sistemas de riego,
genética animal y en practicas sanitarias.

Considerando tipos de productores, este indicador muestra la misma tendencia que el de
capitalizacion, de modo que nuevamente los productores del tipo | registran los mayores
impactos y los del tipo V los menores. En este caso los productores mas pequefios
registran mayores impactos porque la Alianza les permite acceder a inversiones en
instalaciones, maquinaria y equipo que son nuevos para ellos, lo que inmediatamente
motiva un cambio técnico importante aunque por lo general insuficiente para salir de la
situacion de rezago tecnoldgico en que se encuentran. Sin embargo el salto inicial
motivado por nuevas inversiones no logra su pleno desarrollo por las limitaciones de estos
productores en el acceso a servicios complementarios como asistencia técnica y
capacitacion.

Si bien la tendencia general muestra mayores impactos en los productores tipo |, cuando
se trata de tecnologias especializadas y de alto valor —cambio a sistemas de riego por
aspersion, a calidad genética certificada, a variedades resistentes a plagas— los
productores que registraron los mayores cambios son los tipos V.

c. Produccién y productividad

Los impactos en produccioén y productividad fueron significativos y se reflejaron con mayor
intensidad en productores de los programas de Fomento Agricola dedicados a la
produccion de hortalizas, pues el 54% de ellos manifestaron que habian percibido
incrementos en produccion como resultado de mejoras en rendimientos y ampliacién de la
superficie sembrada. En los programas de Fomento Ganadero, los que reportaron en
mayor proporcion haber incrementado la produccién como producto del apoyo de los
programas fueron los productores de ovinos (23%). Si se considera el tipo de productor no
se observa una tendencia clara.

Los resultados de la evaluacion muestran que para incrementar la productividad de las
UPR apoyadas, los programas deben impulsar prioritariamente actividades con mayor
potencial productivo y de competitividad, tales como la produccion de hortalizas,
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ornamentales, ovino cultura y apicultura entre otras, con componentes que incidan en
incrementos en la productividad y no sélo en los volumenes de produccion.

d. Otros impactos

Los impactos son casi nulos en temas centrales de la politica sectorial, tales como
desarrollo de cadenas de valor, desarrollo de capacidades, conversion productiva
desarrollo de organizaciones econémicas y conservacion de los recursos naturales.
Esto muestra que es necesario operativizar ejes conceptuales que si bien estan incluidos
en el disefio de Alianza, no han sido llevados a la practica con la intensidad requerida.

El desarrollo de cadenas de valor ha sido muy incipiente, lo que se explica porque los
programas no incluyeron apoyos que pudieran incidir en este aspecto, de modo que en
este aspecto el disefio de la Alianza no responde a uno de los principales ejes de la
politica sectorial.

El desarrollo de capacidades de innovacion, gestién y administracion ha sido muy bajo.
Los unicos programas de Alianza que promueven este aspecto son DPAI, PRODESCA y
de alguna forma Investigacion y Transferencia de Tecnologia; sin embargo estos tres
programas operan desarticulados entre si y con los otros programas de inversion fisica.
Considerando los resultados por tipo de productor, los tipo | son los que menos impactos
lograron en este indicador, mientras que los tipos Il y IV obtuvieron los mayores impactos
aunque con valores muy bajos.

La conversion productiva fue casi nula, destacando un 2% de beneficiarios que han
incursionado en la produccion de hortalizas y, digno de mencionar, un 4% en actividades
no agropecuarias de hilados, costura y tejido.

El desarrollo de organizaciones econémicas ha sido muy precario, pues aunque mas
del 55% de los beneficiarios de Alianza manifestd pertenecer a una organizacion, ésta es
en su mayoria de tipo gremial. Si se considera el tipo de beneficiarios, la proporcion de
productores que pertenece a una organizacion es de 31% en el tipo | y sube hasta llegar
al 72% en el tipo V.

Pese al pobre desempeno de estos indicadores, es necesario mencionar que durante las
visitas de campo se constatd que los impactos son mayores cuando se apoyan proyectos
grandes orientados a la generacién de valor e integracién de las cadenas, a grupos
organizados y que incluyen componentes de asistencia técnica y capacitacion.

Los resultados descritos en este inciso deben ser seriamente analizados, toda vez que se
trata de temas clave para lograr mayores impactos econdmicos y que constituyen
aspectos prioritarios en la politica sectorial vigente.
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8. Logica de proyectos

La actual administracion federal ha impulsado una tendencia a emplear el proyecto
productivo como herramienta para la asignacion de recursos publicos dentro de la Alianza
para el Campo, buscando que esa asignacion se realice de manera cada vez mas
eficiente. Este criterio se uso inicialmente en el grupo de programas de Desarrollo Rural
en 2001; posteriormente en las reglas de operacion 2002 se estipuld que este grupo de
programas deberia aplicar el 60% del presupuesto con base en proyectos productivos y
los grupos de programas de Fomento Ganadero y Fomento Agricola emplearian también
esta herramienta como criterio de asignacién. En 2003 se establecid como criterio
generalizado en la Alianza de que el 60% de los recursos de inversion en ejecucion
federalizada y el 100% de los de ejecucion nacional se apliquen a través de proyectos
productivos. La razén principal para solicitar los proyectos fue dar a conocer a los
productores un instrumento de administracién empresarial que podria mejorar el manejo
de sus unidades de produccién .

En el grupo de Programas de Desarrollo Rural, a través del PRODESCA se dispuso una
cantidad importante de recursos financieros y se capacitaron recursos humanos
(Prestadores de Servicios Profesionales, PSP) para elaborar dichos proyectos, supervisar
su calidad y dar seguimiento a su ejecucion a través del Programa de Desarrollo de
Capacidades. En el caso de Fomento Agricola y Fomento Ganadero no se credé una
estructura organizativa similar para dar soporte al desarrollo de los proyectos, ni se
establecieron mecanismos de coordinacion para que la estructura operativa de los
programas de Desarrollo Rural generara proyectos también para estos dos grupos de

programas ',

Hasta el momento, los resultados no han sido plenamente satisfactorios por varias
razones:

e En muchos casos la relacion entre los productores y los PSP que elaboraron los
proyectos fue puntual y distante, por lo que los primeros no pudieron aprovechar el
proceso de su elaboracion para sistematizar la informacién de su empresa.

e Como los productores tenian previamente una vision (explicita o implicita) de su
empresa, a menos que los PSP trabajen estrechamente con ellos para definir
estrategias a partir de esta vision, los productores mantienen cierta reticencia a
aceptar las recomendaciones de los profesionales.

e A partir de su visidn, los productores ya habian hecho su propio calculo de
rentabilidad antes de solicitar el apoyo de la APC, por lo que los proyectos les
ofrecian poca informacién que ya no tuvieran.

'® Esta fue la opinidn reportada por los funcionarios federales y estatales que fueron entrevistados en el
proceso de evaluacion.

® En las Reglas de Operacion 2003 se establece que los prestadores de servicios profesionales del
PRODESCA apoyen la elaboracion de proyectos productivos para el Programa Agricola, cosa que no fue
establecida para el programa de Fomento Ganadero.
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e Los PSP que prepararon los proyectos eran en general agronomos con una vision de
la empresa centrada en los aspectos productivos y no en los comerciales o
gerenciales, por lo que muchas veces los proyectos no respondian a las necesidades
de los productores.

e En muchos casos, la elaboracion de proyectos ha sido asumida como un requisito
formal para acceder a los recursos de la Alianza y como un formato de solicitud
mucho mas complicado.

Aunado a lo anterior, algunos procedimientos operativos también limitaron la utilidad del
instrumento:

e La obligacion de comprometer los recursos de los programas en un plazo
determinado obliga a los funcionarios a no observar los estandares de calidad
necesarios para los proyectos

e Los funcionarios operativos no estan capacitados adecuadamente para evaluar los
aspectos economicos de los proyectos

e Al no establecerse con anticipacién periodos de recepcioén, la calificacion de los
proyectos se realiza sin referencia alguna de comparacion

e Si el proyecto presentado cumple en general los requisitos establecidos, se aplica el
criterio de “primero en tiempo, primero en derecho” para aplicar los recursos, lo que
no contribuye a la mejor asignacion de recursos.

En suma, como no hubo un adecuado control de calidad de los proyectos de parte de las
instancias responsables de la operativa, los proyectos elaborados por las empresas y
PSP fueron, en general, de baja calidad.

Aun si se hubiese querido utilizar a los proyectos elaborados para asignar mas
eficientemente los recursos publicos a través de fondos competidos, esto no hubiera sido
posible porque la gran mayoria de los revisores no estan capacitados para analizar los
proyectos y porque no se evaluan simultaneamente todos los proyectos disponibles.

Sin embargo, es muy importante sefialar que existen algunos avances importantes
derivados de la aplicacion de este instrumento en la operacion de los programas de
Alianza:

e Se ha avanzado en la capacitacion de una planta de profesionales en la técnica de
elaboracion de proyectos productivos

e Se tiene disponible una cartera de proyectos que refleja las demandas de los
productores y sus organizaciones, misma que puede servir como base para la
operacion de los programas de Alianza en los proximos afos

e Los productores y sus organizaciones empiezan a valorar las bondades de realizar
inversiones mejor planeadas bajo esta técnica.
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La utilidad de los proyectos en la operacion de la APC dependera en gran medida de que
se defina si se van a usar como insumo en la decisién para asignar fondos publicos, como
instrumento de administracion empresarial que se desea transferir a los productores o
ambos. Se debe senalar que no es claro, a priori, establecer cual es el mejor mecanismo
para financiar proyectos productivos.

En cualquiera de los casos, el uso de proyectos de inversidn como criterio para asignar
los recursos fiscales, con respecto al mecanismo de atencién a la libre demanda, supone
que permitira asignar mas eficientemente los escasos recursos disponibles ya que permite
una mayor focalizacién de los subsidios, realizar inversiones mejor planeadas,
incrementar los montos de apoyo, reducir el numero de solicitudes presentadas, asignar
recursos con criterios de seleccién mas objetivos y pre-establecidos, y dar certidumbre a
las inversiones de los productores a través de la ejecucion de inversiones multianuales
condicionadas al desempefio de los acciones comprometidas.

Asimismo, se debe senalar que el uso de la técnica de elaboracion de proyectos debe ser
parte de una estrategia amplia que favorezca el desarrollo de la capacidad de innovar
tanto en los productores individuales como en sus asociaciones. Esta capacidad se puede
desarrollar ayudando a los productores (en forma individual o colectiva) a crear canales
de comunicacién con diferentes tipos de agentes para identificar nuevas fuentes de
informacion y de oportunidades comerciales.

Debido a la falta de experiencia con estos mecanismos de seleccion y financiamiento de
proyectos, se recomienda realizar dos pruebas piloto en las que se fomente el desarrollo
de proyectos productivos con base en el establecimiento de relaciones estables entre
productores y catalizadores profesionales. Una de estas pruebas debe abordar la
elaboracion de proyectos como insumo para buscar mayor eficiencia en la asignacion de
fondos publicos, mientras que la otra debe considerar el uso de proyectos como
instrumento de innovacion y mejoramiento de la administracion empresarial. Estas
experiencias brindaran informaciéon necesaria para orientar la légica de proyectos como
herramienta de la Alianza en el futuro.

a. Uso de proyectos como insumo para buscar mayor eficiencia en la asignacion
de fondos publicos.

Para garantizar una operacién adecuada y cumplir con sus objetivos, el procedimiento
deberia incluir los siguientes aspectos:

e Asignar recursos a través de una relacién de competencia entre proyectos de montos
relevantes

e Iniciar en programas de ejecucidon nacional con apoyo a proyectos que den
direccionalidad a la politica y se conviertan en acciones demostrativas para la
operacion federalizada

¢ Tomar medidas para eliminar asimetrias indeseables entre los solicitantes
e Establecer un arreglo institucional que permita un manejo transparente y eficiente de

la asignacion de los recursos publicos en el cual participen los diferentes sectores de
la sociedad (ONG's, representantes de cadenas productivas, productores, etc.).

30



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES

e Comprometer con base en el proyecto autorizado apoyos multianuales condicionados
al desempefio de las inversiones

e El mecanismo deseable para la recepcion y seleccidon de proyectos seria:
= A través de convocatoria publica
= Con cartera de proyectos acumulable durante el ciclo de evaluacion

e Aplicar un sistema de seleccion de proyectos con criterios objetivos preestablecidos.
Entre los criterios mas relevantes que se podrian establecer para la seleccién de
proyectos a apoyar serian:

= Insertos en programas estatales o regionales de desarrollo

= Poblaciéon objetivo bien definida: actividad productiva, territorio, grupos
prioritarios. Se sugieren PBI y PBIt, preferentemente organizados con base
en los beneficios que generara el proyecto

= Con viabilidad técnica, financiera, econémica y ambiental

= De dimensién regional o estatal

= Con componentes importantes de innovacion tecnoldgica

= Con efectos de integracion de cadenas de valor

= Con aportaciones importantes de los beneficiarios y de otras fuentes de
financiamiento

En la operacion de este procedimiento se deben tomar las siguientes precauciones: se
puede generar una concentracion de recursos en pocas manos por asimetrias entre los
solicitantes; se requiere de una planta de recursos humanos calificada para generar una
cartera importante de proyectos viables entre los que se establezca una verdadera
competencia por los recursos; se requiere de una estructura operativa mas calificada para
la seleccién de los proyectos de mayor calidad; esta Iégica operativa requiere de sistemas
de seguimiento y control mucho mas estrictos y exige mayores gastos en control,
seguimiento y administracion.

b. Uso de proyectos como instrumento de innovacion y mejoramiento de la
administracion empresarial

En este caso el énfasis del procedimiento esta en la forma en que se prepara el proyecto
como método de innovacién y su empleo para mejorar la administracién de las unidades
de produccion.

Se recomienda que los proyectos se elaboren a partir del establecimiento de relaciones
estables entre los productores y agentes catalizadores de procesos de innovacién. Estos
agentes deberian acompafar a los productores en el proceso de identificacion de los
problemas a resolver y de las estrategias mas adecuadas dados los recursos y
restricciones que tiene el productor, ademas de ayudarlos a establecer diferentes tipos de
relaciones comerciales estables (por ejemplo agricultura por contrato, cooperativas,
integradoras o relaciones comerciales estables con compradores y vendedores, entre
otros). Es decir, estos agentes deberan trabajar con los productores en forma participativa
para desarrollar e implementar los proyectos de innovacién. No es necesario que estos
profesionales sean agrénomos o veterinarios, pero si es esencial que tengan una
formacion adecuada que les permita cumplir con el papel asignado. Ademas, se
recomendaria lo siguiente:
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e Iniciar en programas de ejecucion federalizada con apoyo a proyectos de montos de
inversion intermedios

e Tomar medidas para eliminar asimetrias indeseables entre los solicitantes

e Establecer un arreglo institucional calificado que permita un manejo transparente de
la asignacion de los recursos publicos

e Comprometer con base en el proyecto autorizado apoyos multianuales condicionados
al desempefio de las inversiones

e Aplicar un sistema de seleccién de proyectos con criterios objetivos preestablecidos.
= Con viabilidad técnica, financiera, econémica y ambiental
= Con componentes importantes de innovacion tecnoldgica
= Con efectos de integracion de cadenas de valor
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Anexo 1
Tipologia de beneficiarios

En la evaluacion de Alianza para el Campo 2001, mediante el uso de una tipologia de
productores definida para ese efecto, se comprobo que el principal factor que determina la
generacion de impactos es el tipo de productor, por lo que en la evaluacion de la Alianza
2002 se retom0 y ajusto esa tipologia a fin de estudiar el comportamiento de los impactos
entre diversos tipos de productores.

Esta tipologia se conformd por cinco estratos de productores en los que cada uno agrupa
a productores con caracteristicas socioeconémicas homogéneas pero diferentes a las de
los otros estratos. Para la determinacién de las caracteristicas socioeconémicas que
definieron los estratos se utilizaron las siguientes variables:

a. Grado de escolaridad, que incide en el comportamiento de los productores y puede
modificar los efectos que tienen los apoyos

b. Tamarfo de la superficie o del inventario pecuario, que expresa la escala de
operacion del productor agricola o pecuario

c. Valor de los activos productivos, que muestra la magnitud econémica del productor

d. Orientacién de la produccion al mercado, que revela los nexos del productor con el

mercado.

A continuacion se presentan las variables asi como los rangos definidos por tipo de
productor y las ponderaciones que se le asignan a cada rango.

Variable Tipo | Tipo Il Tipo 1l Tipo IV Tipo V
Escolaridad Primaria Secundaria Preparatoria Licenciatura Llcer_'nmatura'
(afios) (1-6) (7a9) (10-12) (13-16) °°”$'“'da y mas
Ponderador 0.2 0.4 0.6 0.8 a7 °1mas)
Superficie >0hasta3 | > 3hasta10 >10hasta50 | > 50 hasta 100 > de 100
equivalente (ha) 0.2 0.4 06 08 y
Ponderador ) ) ) )
Bovino
equivalente >0 hasta 5 > 5 hasta 10 > 10y hasta 50 > de 50 hasta > de 100
(cabeza) 100
Ponderador 0.2 0.4 0.6 0.8 1
Valor de los > 0 hasta > 5,000 hasta | > de 25,000 hasta > de 100,000 > de 500,000
activos 5,000 25,000 100,000 hasta 500,000 pesos
productivos ($)
Ponderador 0.2 0.4 0.6 0.8 1
Orientacion al
mercado (% | orac >0 | Z200Estael s 40 hasta 60 > 60 hasta 80 | >80 hasta 100
que vende de
su produccién) 0.2 0.4 0.6 0.8 1
Ponderador ' )
3 0.2 0.4 0.6 0.8 1
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Como se observa en el cuadro anterior cada una de las variables y ponderaciones toma
rangos y valores diferentes y crecientes del tipo | al tipo V. Por ejemplo la escolaridad en
el tipo | tiene un rango de 1-6 afios y un valor de ponderacion de 0.2, en los tipo Il el rango
es de 7 a 9 afos con una ponderacion de 0.4 y asi sucesivamente, hasta llegar al tipo V
en el que el rango es de 17 0 mas afios y la ponderacion de 1. Para determinar a qué tipo
pertenece un productor se suman los valores obtenidos por cada productor y se dividen
entre el numero de variables utilizadas para su caracterizacion. Los productores tipo | son
los que maximo pueden alcanzar valores de 0.2, mientras que los tipo V son los que
alcanzan mas de 0.8 y hasta 1.0.

A partir de la tipologia definida anteriormente, la siguiente figura presenta la distribucién
de los beneficiarios encuestados durante la evaluacién de la Alianza 2002 entre cada uno
de los tipos de productores definidos. Esa distribucion esta diferenciada para los
beneficiarios de Fomento Agricola, Fomento Ganadero, Desarrollo Rural y el conjunto de
la Alianza.

Figura 2: Tipologia de beneficiarios de Alianza por grupos de programa

50
40 -
30 |
-, /
‘0 |
0 L _
TIPO | TIPO Il TIPO 1l TIPO IV TIPOV
—eo—DR - 23,0 30,5 32,6 12,6 0,9 -
—+—FA - 45 20,2 426 26,9 59 -
—e—FG - 2,9 2.8 405 357 7.9 -
APC - 10,7 215 38,2 24,6 47 -

FUENTE: Encuesta a beneficiarios, evaluacién 2002
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Anexo 2
Sistema de innovacion rural

Con el inicio de la Alianza para el Campo en 1996 se inici6 la reforma del sistema publico
de extension agropecuaria, considerado ineficiente, altamente burocratizado, con pobre
cobertura y excesivamente costoso. La reforma incluyd la descentralizacion del servicio,
su privatizacién donde esto era posible y la aplicaciéon de un esquema de cofinanciacién
entre el gobierno federal, los gobiernos estatales y los productores.

La reforma buscd mejorar las estrategias para otorgar asistencia técnica a los pequefos
productores, fortalecer las capacidades y ofertas de servicios locales de extension
técnica, capacitacion y desarrollo tecnoldgico, desarrollar un mercado de servicios
privados con base en las demandas de los productores en transicion y garantizar la
sostenibilidad de la produccion. Estos principios se mantuvieron en los ultimos afos de la
Alianza atendiendo los lineamientos establecidos en el Programa Sectorial de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006. Para acompafar a estas
acciones se establecieron programas relacionados con la generacion, validacion y
transferencia de tecnologia y con servicios de informacién agropecuaria para generar
paquetes tecnoldgicos llave en mano y apoyar la toma de decisiones de los productores y
sus organizaciones.

Los dos problemas centrales de los programas publicos de extensién, tanto los viejos
como los actuales, fueron su dependencia de decisiones politicas y su concepcion lineal
de la generacion y transferencia de tecnologia. Los sistemas de investigacion y extensiéon
agropecuaria se organizaron para apoyar las politicas sectoriales federales, con un
sistema publico de investigacién y transferencia que respondia a necesidades politicas
mas que a las productivas, generandose un divorcio entre los investigadores y
extensionistas por un lado, y los productores por el otro. La falta de retroalimentacion
desde los productores a los investigadores determind que se desarrollaran tecnologias
que no respondian a las necesidades de los agricultores.

En paralelo a los programas publicos de investigacion y extension y con muy poca
interaccion con éstos, una cantidad importante de productores se juntaron con
proveedores de insumos y/o compradores de productos agropecuarios para desarrollar
redes de innovacion que les permitieron competir exitosamente en mercados domésticos
y de exportacion. La caracteristica esencial de estas redes de innovacion fue su caracter
horizontal que les permitié articular las capacidades de diferentes actores para desarrollar
tecnologias propias de produccion y comercializacion.

El factor esencial en el surgimiento y consolidaciéon de las redes de innovacién fue un
agente catalizador que indujo a los primeros interesados a invertir tiempo, esfuerzo y
recursos en una empresa incierta. Estos agentes provinieron de diferentes entornos: a
veces fueron compradores de productos, otras veces vendedores de insumos o
empleados publicos, incluyendo agentes de extension. El agente catalizador fue un nuevo
tipo de extensionista, ya que establecié una relacion estable, no jerarquica y de confianza
con los productores agropecuarios, tuvo una visién amplia del proceso de produccion y
comercializacion (no se circunscribié a aspectos puntuales de la produccién), y ayudo a
identificar los problemas y las fuentes de informacion para solucionarlos.
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Las redes de innovacién integraron un Sistema de Innovacion Agropecuario (SIA) que
esta constituido por todos los agentes activos en el medio rural (productores, vendedores
de insumos, compradores de productos, asesores publicos y privados, ONGs, autoridades
publicas, etc.), las normas que rigen sus interacciones y las interacciones mismas. El SIA
se formo espontdneamente y existe aunque no haya sido creado por un acto de gobierno.

Después de casi siete afnos del proceso de reforma del sistema, a través de la operacion
de la Alianza se han logrado concretar mejoras importantes entre las que se pueden
sefalar:

e Se ha creado un incipiente sistema de asistencia técnica descentralizado

e Se ha logrado la corresponsabilidad financiera de algunos gobiernos locales y de
productores en la operacion del programa, aunque no en la medida de lo deseable

e Los programas atienden cada vez mas las demandas tecnoldgicas de los productores
a través de enfoques participativos

¢ Se ha logrado un grado de reconocimiento social de las acciones de asistencia técnica
y capacitacion de Alianza

e Se ha logrado movilizar a grupos de productores y de la sociedad rural para que
elaboren programas de asistencia técnica y capacitaciéon

e En algunos casos, ya operan organizaciones de productores contratando directamente
a los promotores, garantizando que los servicios que se ofrecen respondan a las
necesidades planteadas por los productores

e En algunas regiones se ha logrado un estrecho contacto entre investigadores,
extensionistas y productores

También se han registrado dificultades para lograr avances en el sentido planteado por el
proceso de reforma entre las que se encuentran:

¢ Algunos estados no valoran los beneficios potenciales de las acciones de asistencia
técnica y capacitacién y no aportan recursos financieros para la operacion de
programas y componentes que fomentan la innovacién en el sector

¢ Debido a deficiencias en la coordinacion de acciones, las fuentes de informacion de
los agentes son muy limitadas reduciendo la calidad de la asistencia técnica y
capacitacién que ofrecen

o El sistema de seguimiento y control de los programas es deficiente

e Se ha logrado escaso desarrollo del mercado de servicios de asistencia técnica y
capacitacion

o El sistema de capacitacion de los agentes ha funcionado deficientemente, por lo que
su desarrollo profesional no ha alcanzado los ritmos deseados
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e No se ha logrado una participacion mas plural de agentes en el sistema de extension;
hay escasa participacion de universidades y agentes privados

o No se esta incrementando el pago del servicio por parte de los productores y no se
establecen medidas para lograr este fin

e La mayoria de los programas de la Alianza relacionados con la innovacion tecnolégica
tienen al menos cinco anos de operacion, sin una metodologia bien establecida para
evaluar sus resultados. Debido a esto, no se pueden cuantificar los efectos reales y
validos del programa en cuanto a transferencia y adopciéon de tecnologia y
mejoramiento de la productividad y el ingreso de los productores

e En general se advierten esfuerzos dispersos con casos exitosos aislados. No se han
orientado esfuerzos para identificar y replicar experiencias exitosas

La politica de innovacion en la Alianza

El desafio para los gobiernos federal y estatales es disefar politicas que contribuyan al
fortalecimiento del sistema de innovacion y faciliten su funcionamiento. Debido a esta
diversidad de condiciones, las politicas y programas publicos deben tener la flexibilidad
para adecuarse a las necesidades particulares."” A pesar de la incertidumbre que
caracteriza estos procesos, es posible identificar algunos factores que influyen sobre la
probabilidad de éxito de las politicas publicas. Entre los factores que favorecen la
emergencia y consolidacién de redes de innovacion el mas importante es la capacidad de
los agentes locales de acceder y procesar informacion tecnoldgica y de negocios. Otros
factores importantes son la infraestructura de negocios, el grado de desarrollo de los
mercados de insumos y productos (incluidos los mercados financieros), un sistema de
innovacion fuerte que interactie activamente con los usuarios de tecnologias y las
politicas macroecondmicas y de comercio internacional.

Entre los factores que afectan negativamente los procesos de innovacion estan la falta de
libertad de los agentes locales para buscar sus propios esquemas de cooperacién, la
inflexibilidad de los programas publicos y los derechos de propiedad débiles, incluidos la
corrupcién y los sistemas judiciales débiles.

Es sintesis, las acciones publicas en apoyo al sistema de innovacién deben buscar
aumentar las interacciones entre agentes, favorecer el intercambio de informacién entre
agentes, facilitar la generacion local y busqueda internacional de informacion relevante
(incluyendo la promocion de la inversién en capital humano, la adecuacién de las
instituciones publicas de investigacion y extension), promover el desarrollo e integracion
de mercados, bajar los costos de transaccién, especialmente combatir la corrupcion y
fortalecer el sistema judicial.

El apoyo a los productores agropecuarios que han logrado desarrollar ventajas
competitivas asi como la reduccion de la pobreza rural en un entorno de globalizacion y
cambio en los patrones de intervencion gubernamental requieren el disefio de politicas
adecuadas al nuevo entorno sociopolitico. Estas nuevas politicas deben reconocer que

' La necesidad de disefar politicas flexibles que puedan ser adaptadas a necesidades especificas ha sido
reconocido recientemente por las instituciones multilaterales (Ej. el Banco Mundial) y en varios medios
académicos, a partir del desarrollo de las ciencias de la complejidad.

37



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES GENERALES

las redes de innovacién han sido los factores mas dinamicos del campo mexicano en las
ultimas tres décadas. Pero este reconocimiento es insuficiente para disenar la amplia
gama de acciones publicas de apoyo al SIA; es necesario constituir un grupo de trabajo
(con una masa critica) para analizar las multiples acciones de apoyo a la innovacién, que
incluyen politicas cientificas, de extension, de apoyo al sector agropecuario, comerciales,
financieras y de inversion en capital fisico, humano y social.

Debido a la complejidad de los problemas y ambientes sobre los cuales se busca influir
con las politicas de innovacion no es posible definir un modelo Unico de programa de
extensiéon. Mas bien, es necesario definir programas flexibles que puedan ser adaptados
localmente. El disefio de estos programas debe incluir aspectos tales como el perfil de los
agentes catalizadores, los mecanismos de acceso a recursos financieros, mecanismos de
control de los mismos y la interaccion con otros programas publicos y privados.

Para definir la nueva orientacion de las politicas de extensiéon en el marco de la APC es
necesario considerar los siguientes aspectos:

e Laintegracién de las politicas de innovacién en la politica de desarrollo rural

e La cobertura y poblacion objetivo de los diferentes componentes del sistema de
extension

e  Estructura organizativa y financiamiento
e  Procedimientos de planeacion y definicion de prioridades
e Sistemas de gobernabilidad tanto a nivel federal como local

e Papel de los agentes privados y de la sociedad civil que prestan servicios de
extension

e Papel de los usuarios de los servicios de extensién

e Procedimientos para la identificacion de métodos de extension y enfoques a ser
empleados

e Sistemas para apoyar la prestacion de los servicios de los extensionistas:
entrenamiento, apoyos tecnoldgicos, medios de comunicacién masivos, entre otros

e Programa de formacion y capacitacion de los técnicos del sistema.

El analisis detallado de estos factores excede los objetivos del presente documento, por lo
que se recomienda realizar estudios para definir los objetivos, metas y organizacion de los
sistemas de investigacion y extension dentro de las politicas nacionales de innovacion.
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