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Resumen ejecutivo

En este documento se presentan los principales resultados de la Evaluacion Nacional de
los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo (APC) 2002. El documento
consta de seis capitulos, a lo largo de los cuales se tratan los elementos centrales de los
programas, de los procesos y de sus impactos en los beneficiarios.

Antecedentes

Los programas de desarrollo rural APC 2002 se distinguen por la perspectiva amplia e
integral del desarrollo rural que presentaron. Su disefo significod la reuniéon conceptual de
tres aspectos fundamentales en el desencadenamiento de procesos de desarrollo rural: la
formacion del capital fisico (expresado en inversiones), la formacion de capital humano (la
capacitacién) y la formacién de capital social (a través de la organizacion). El
planteamiento de 2002 signific6 un avance fundamental respecto a 2001, pues el
desarrollo rural dejaba de ser un fenbmeno que seria atacado a través de programas
puestos en estancos separados, inconexos y a veces hasta duplicados.

Formalmente, los programas de desarrollo rural de APC 2002 se orientarian a

“fomentar la capitalizacién de las unidades de produccion familiar, a promover el manejo
sustentable de los recursos naturales; a incorporar procesos de transformacion y
agregacion de valor; al desarrollo de capacidades en el medio rural; y a promover y
apoyar la participacion de los productores y sus organizaciones, entre otros” (Reglas de
Operacion 2002. Diario Oficial, 15 de marzo 2002, p. 161).

Este objetivo se busco alcanzar a través de programas base y programas especificos.
Tres fueron los programas base, mismos que serian el eje conceptual en la estrategia de
desarrollo rural: el Programa de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (PAPIR), el
Programa de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA) y el Programa
de Fortalecimiento de Empresas y Organizaciéon Rural (PROFEMOR).

Los programas especificos fueron dos: el Programa del Fondo Especial de Apoyo a la
Formulacion de Estudios y Proyectos para el Desarrollo Rural y al Desarrollo del Capital
Humano (PROFEDER) y el denominado Otros Programas para Productores de Bajos
Ingresos (OPBI). Los programas base operaron en la modalidad de ejecucién nacional y
ejecucion federalizada. EI mecanismo para acceder a los apoyos de ejecucion nacional
fue a través de fondos concursables. De los programas especificos, uno, el PROFEDER
fue de ejecucion nacional Unicamente y el otro, el OPBI de ejecucion federalizada.

Un rasgo distintivo en la operacién de los programas de desarrollo rural APC 2002 fue que
se favoreceria la asignacion de los recursos para la inversion rural a través de proyectos
de inversion que debian presentar los solicitantes. En este contexto se tendria la relacion
entre dos de los programas base: el PAPIR y el PRODESCA. Este ultimo programa
coadyuvaria, entonces, a hacer mas eficiente, oportuna y ajustada a las condiciones de la
poblacién objetivo, la distribucion de los recursos, al mismo tiempo que buscaria formar
capacidades en la poblacion beneficiaria, para la produccion y la comercializaciéon de la
produccion.
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El otro rasgo importante de destacar es que a través del PROFEMOR se fomentaria la
participacion de la poblacién en la toma de decisiones, donde el instrumento elegido seria
la formacién y la consolidacion de los Consejos Municipales y Distritales de Desarrollo
Rural Sustentable. EI PROFEMOR tuvo en 2002 tres componentes: el Fortalecimiento
Institucional, la Consolidacién Organizativa y el Fomento Empresarial.

En el componente de Consolidacion Organizativa operaron en 2002 las Instituciones
Financieras Rurales (IFRs). La funcion de estas instituciones es relevante para apoyar
procesos de desarrollo rural, pues buscan fomentar y movilizar el ahorro rural. EI concepto
opero en 2002 en zonas de alta marginacion, con una perspectiva de mediano plazo.

El presente documento se inscribe en la Evaluacién Nacional de los programas de
desarrollo rural. EI documento conjuga los ambitos cualitativo y cuantitativo de la
evaluacion, apoyandose en el analisis de informaciones recabadas en visitas de campo
por los evaluadores nacionales, asi como en la base de datos generada con el
levantamiento de encuestas a beneficiarios y a los principales actores de los programas
en todo el pais, ademas de la revision de los documentos pertinentes relativos a los
programas mencionados y a la situacion de la economia rural mexicana. El analisis de la
informacion, principalmente la que se refiere a los impactos del programa PAPIR, se hace
con el apoyo de una tipologia de productores que distingue cinco grupos, los cuales se
diferencian entre si en cinco aspectos: en la escolaridad, la superficie equivalente, el
inventario pecuario, los activos y el acceso al mercado.

El planteamiento

Los programas de desarrollo rural APC 2002 tuvieron como marco la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable. Los tres programas base 2002 dirigirian su atencion a unidades de
produccion rural, a grupos prioritarios (mujeres, indigenas, jovenes y personas de la
tercera edad) que se encontraran en las regiones y municipios con los mayores indices de
marginacion y listados en el Anexo | de las Reglas de Operacion 2002, asi como a aquélla
poblacion rural que reuniera los requisitos de elegibilidad, segun el apartado 4.2 de esas
mismas Reglas.

La operacién de los programas de desarrollo rural APC 2002 implicé procesos complejos,
pues incorporé nuevos actores, nuevas instituciones y nuevas y diversas modalidades de
relaciones entre ellos. Se generaron asi situaciones inéditas que en cada entidad
federativa se resolvieron de manera propia, permeadas por el tejido y los arreglos
institucionales que pudieron establecerse.

La operacion de los programas de desarrollo rural 2002 considerd también la presencia de
actores ya existentes en los programas de desarrollo rural anteriores a 2002, pero bajo
nuevos roles. Tal fue el caso de los Vocales de Programas, que en 2002 se transformaron
en operadores de los nuevos programas y que con frecuencia conservaron la inercia de
situaciones anteriores. Esto se expresaria en los resultados alcanzados en 2002 y
constituyd también una limitante para aprovechar las diversas posibilidades que ofrecian
los nuevos programas de desarrollo rural.

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 involucraron procesos con
funcionamientos disimiles y problematicas diversas entre estados. El analisis de los
resultados finales y los impactos de los programas han de verse en el contexto de las
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interrelaciones entre los diferentes actores de los programas, de los que participaron en el
disefo, la planeacién, la ejecucion y la entrega de los programas.

Los actores de los programas

En el funcionamiento de los programas de desarrollo rural de APC 2002 contribuyeron
actores federales y estatales, en participacion individual o en cuerpos colegiados. Por su
importancia en la definicion de las politicas, la Comision de Desarrollo Rural CDR) debia
jugar un papel central. Este organismo funcionaria como cuerpo colegiado, con la
presencia de actores federales y estatales relacionados con la parte normativa y operativa
de los programas de desarrollo rural. El otro cuerpo colegiado es el Comité Técnico del
Fideicomiso Estatal de Distribucion de Fondos (FOFAE), quien debia aplicar la
normatividad en el manejo de los recursos.

Los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER) y los Distritos de Desarrollo Rural
(DDR) serian dos ventanillas de recepcion de solicitudes y debian preseleccionarlas. La
Unidad Técnica Operativa Estatal (UTOE), de reciente creacién en 2002, se ocuparia de
hacer un seguimiento administrativo y técnico derivado de los acuerdos de la CDR,
ademas de revisar y validar las solicitudes. La UTOE podria ser un organismo publico o
privado.

En estrecha comunicacién con la UTOE y la CDR hay otro actor importante: el Centro de
Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER). Este actor seria en 2002 “responsable del
aseguramiento de la calidad de los servicios profesionales, a través de la supervisiéon de
las actividades y la evaluacion del desempefio y de los productos generados por los PSPs
que participan en el PRODESCA” (Guia Normativa de los Programas de Desarrollo Rural
2002, p. 19). Las funciones de supervisidon y evaluacion las realizaria el CECADER a
través de “supervisores”.

Los otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002 fueron los
Coordinadores Municipales y Distritales, quienes darian vida y coordinacién a los
Consejos Municipales y Distritales. En estos consejos se buscaria la participacion de la
poblacidon objetivo en la toma de decisiones.

De la interrelacion de todos los actores mencionados dependeria que los programas
cumplieran con su objetivo y se entregara a los beneficiarios un producto puntual,
oportuno y ajustado a las condiciones de la poblacion rural objetivo, con proyectos o
apoyos que tuvieran los mejores impactos y desencadenaran procesos de desarrollo rural.

Las metas fisicas y financieras en desarrollo rural de APC 2002

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 absorbieron el 36% del presupuesto total
de APC de ese ano, incluyendo la aportacion de los productores. Al interior de los
programas de este grupo, el PAPIR fue el mas importante, pues significo el 73.3% del
total de los recursos. El siguiente en importancia fue el PRODESCA, con el 17.6% del
presupuesto y el PROFEMOR con el 6.7%. El restante 2.4% se destiné al Programa de
Otros Productores de Bajos Ingresos (OPBI). Hasta el 31 de julio de 2003 se habia
ejercido el 87% de lo reprogramado por el gobierno federal y el 83% del gobierno estatal.

Respecto a las contribuciones entre el gobierno federal y el estatal, la tarea del desarrollo
rural fue en 2002 una tarea principalmente llevada a cabo con fondos federales, pues
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hicieron el 75% del total del dinero publico reprogramado para aplicar al desarrollo rural
en APC 2002.

Cuadro 1. Metas fisicas y financieras de los programas de desarrollo rural ( en
millones de pesos para el dato financiero)

METAS
FINANCIE |[FUENTE PAPIR PRODESCA PROFEMOR |OPBI Total
RAS
Ejecucién Ejecucion Ejecucion
Federal |Nacional [Federal| Nacional | Federal | Nacional

SAGARPA| 1,126.8 0.0 408.3 0.0 152.2 0.00 37.0 1,724.3

GOB. EDO. 369.2 0.0 138.9 0.0 49.7 0.0 6.2 564.0

siE%OGRA TOT_GOB| 1,495.9 0.0 547.2 0.0 201.9 0.0] 43.3 2,288.3

PRODUCT. 791.5 0.0 2.3 0.0 7.5 0.00 325 833.8

TOTAL 2,287.5 0.0 549.5 0.0 209.4 0.0 75.7 3,122.1

SAGARPA| 1,032.0 320.3] 337.0 31.7 129.0 29.5| 254 1,904.9

PAGADO GOB. EDO. 318.2 0.0 110.1 0.0 39.7 0.0 2.5 470.5

TOT.GOB | 1,350.2 320.3] 447.0 31.7 168.7 295 279 2,375.4

PRODUCT. 758.7 0.0 1.7 0.0 4.3 0.0 18.6 783.4

TOTAL 2,108.9 320.3| 448.7 31.7 173.0 29.5| 46.5 3,158.8

BENEFICIARIOS 592,384 505,780 1,338,200 1,270 | 2,437,634

Fuente. Elaborado con base en informacion de la Coordinacion General de Delegaciones. SAGARPA, Avances al mes de
julio de 2003. En los datos financieros del PRODESCA se incluyeron las cifras del RENDRUS y del Programa de
Agroproductos no Tradicionales.

El dato sobre el numero de beneficiarios ascendidé en 2002 a un total de 2.4 millones. Hay
que tener presente que en el caso de PROFEMOR se atendieron principalmente
organizaciones, por lo que el numero de beneficiarios reportados es alto en relaciéon con
los demas programas. El universo de atencion se localizé en las 32 entidades federativas
mexicanas.

Los procesos en el marco de los programas de desarrollo rural

En el analisis del camino andado en 2002 han de destacarse algunos aspectos. Por una
parte, que en ese afio el disefio de los programas incluyé nuevos actores e instancias en
el proceso de desarrollo rural de APC. Igualmente y aunque los programas anteriores
tenian ya antecedentes sobre el acceso a los apoyos por la via de los proyectos, en el
afo 2002 se quiso imprimir grandes acentos a esa modalidad. De esta manera también, el
mercado de servicios profesionales para los beneficiarios de los programas adquiria un
papel central en el proceso de desarrollo rural.

Por otra parte, el reagrupamiento de programas de desarrollo rural que venian operando
antes de 2002, la puesta en marcha de nuevas instancias y la intervencion de otros
actores en el proceso, volverian mas complejo al proceso de desarrollo rural.

La importancia de la Evaluacién de los procesos en 2002 reside en que permite ver
algunos de los riesgos en el funcionamiento de los programas de desarrollo rural de APC,
da cuenta de posibles distorsiones en la consecucién de los objetivos y llama la atencion
sobre aspectos que, aunque consistentes en el planteamiento, en la operacion podrian
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estar tomando cursos diferentes y estarian conduciendo a distorsiones o a resultados no
buscados. En el marco de esas reflexiones es que hay que leer el papel actual de la CDR,
la UTOE, el CECADER y los Consejos y Coordinadores Municipales o Distritales.

La seleccion de los beneficiarios presenté en 2002 rasgos semejantes a los habidos en
afos anteriores. La presentacion de un proyecto y la consistencia y pertinencia de éste no
siempre tuvieron el papel central como criterios de decisién en la concesién de los
apoyos. En este resultado intervinieron las capacidades existentes, tanto para hacer los
proyectos, como para jerarquizarlos y para dictaminarlos.

El papel jugado por los diversos actores del programa fue incompleto y se incurrieron en
repeticiones de acciones, en retrasos en el tramite de las solicitudes y en falta de
comunicacion entre las diversas instancias involucradas en la operacion de los
programas. El camino recorrido por las solicitudes incluyé el paso por instancias, donde la
revision fue formal y de caracter normativo, antes que buscar la generacién de un proceso
de desarrollo rural equilibrado, buscando la atencién a los grupos prioritarios y a la
restante poblacion objetivo.

Ese desempeio de los actores dio también origen a inconsistencias entre la poblacion
objetivo de los programas y la asignacion de los fondos disponibles. Las instancias de
planeacion de las politicas se convirtieron con frecuencia en instancias de tramites y se
restringieron a revisar documentos. Los municipios considerados como altamente
marginados y que deberian haber recibido la mayor atencion, recibieron
aproximadamente el 15% de los fondos distribuidos en el mas grande de los programas,
el PAPIR. Y por lo que se refiere a los grupos prioritarios, no existié la posibilidad de
operacionalizar el concepto, ante la falta de una estratificacion de la poblacién, que
permitiera dirigir oportunamente los apoyos en la direccion precisa. Igual puede decirse
sobre la atencion a las cadenas de alta inclusién social, acciéon con la que se pretendia
llegar a la poblacién objetivo. Ese concepto fue vago en las instancias que deberian
ponerlo en practica.

El mercado de los servicios profesionales orientd la oferta de servicios a la entrega de
servicios aislados, frecuentemente con falta de capacidad técnica y sin asegurar el
seguimiento del proyecto de inversion, limitando asi los resultados y los impactos. Por su
parte, la supervision de la calidad de los servicios profesionales con frecuencia fue
realizada fuera del tiempo en que habria servido para incrementar los impactos del
proyecto, convirtiéndose asi en una supervisién formal de documentos. Hubo muestras de
incapacidad de respuesta del CECADER, tanto por el tiempo que tardd la supervision,
como por la forma de llevarla a cabo.

Respecto al fortalecimiento institucional, el nacimiento y subsistencia de los Consejos,
tanto los Municipales, como los Distritales, ha dependido del PROFEMOR. En el
funcionamiento de los Consejos existen otros problemas institucionales que estan aun por
resolver, como son la superposicién entre el Plan de Desarrollo Municipal con el Plan de
Desarrollo Rural Sustentable, aparte de dar a los Consejos la posibilidad real de resolver
problemas concretos.

El fortalecimiento institucional a través de los Consejos enfrenté en 2002 ademas otros
retos importantes, tanto para lograr la participacion de todos los actores y lograr la
representatividad en los consejos, como para lograr un funcionamiento equilibrado en la
toma de decisiones y en el flujo de informacion entre representante y representados. Un
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problema generalizado en el PROFEMOR fue la desercion de coordinadores municipales,
ocasionada con frecuencia por desordenes técnico-administrativos, con repercusiones
negativas para los coordinadores, en términos de retrasos en sus pagos. Otro problema
de los Coordinadores es la informacion incompleta sobre sus procesos de trabajo, ante
quién deben rendir cuentas, cuales son los tramites para acceder al pago, ademas de que
con frecuencia los presidentes municipales o los jefes de distrito los consideran como un
empleado mas, que podria asumir tareas que ese jefe les defina.

La Consolidacion Organizativa fue un componente que si bien trajo beneficios, hay que
considerar que el esfuerzo realizado, aunque importante, no es suficiente para que las
organizaciones puedan convertirse en agentes economicos relevantes y se inserten en
condiciones mas favorables en el mercado. Trabajos adicionales se requeririan también
en la seleccion y seguimiento de las organizaciones que reciban apoyo, pues hay que
considerar que los recursos publicos son escasos y que deben asignarse de manera
eficiente. ElI Fomento Empresarial, propuesto para los cuadros directivos de las
organizaciones, requeriria también de un replanteamiento, ya que aparte de que algunos
de sus componentes se traslapan con otros programas de desarrollo rural, este
componente de PROFEMOR tampoco tiene un seguimiento adecuado que permita
establecer metas y parametros claros a alcanzar con esos apoyos.

En el marco del PROFEMOR operaron en 2002 las Instituciones Financieras Rurales
(IFRs). La funcién de estas instituciones ha sido importante para apoyar procesos de
desarrollo rural, pues buscan fomentar y movilizar el ahorro rural. El concepto operé en
2002 en zonas de alta marginacion, con una perspectiva de mediano plazo. La operacion
de este programa registré matices entre la Huasteca y Chiapas. En ambos casos se ha
tenido como base un diagndstico inicial, pero una de las diferencias estriba en el enfoque
seguido para llegar a la poblacion objetivo. En la Huasteca se ha llegado a socios en lo
individual y en Chiapas a través de las organizaciones. Esta ultima modalidad podria
incurrir en vicios y perpetuar las tutorias que ya en ocasiones ejercen las organizaciones
sobre la poblacion organizada, aparte de que puede dejar de lado a la poblacion no
organizada.

Uno de los retos de las IFRs es actuar en un mundo rural lleno de desaconfianza por
experiencias pasadas respecto a cajas de ahorro, otro problema es motivar a la poblacién
objetivo al ahorro, en un contexto de limitaciones. En ese sentido ha de reconocerse los
enfoques ya puestos en marcha a través de planes de ahorro ajustados a las condiciones
de esa poblacién. Otro de los retos para las IFRs es movilizar productivamente el ahorro
captado, favoreciendo el crecimiento de la economia rural local, tarea en la que se
requeririan acciones interinstitucionales complementaciones.

Los impactos del los Apoyos a las Inversiones Rurales

El andlisis de los impactos se hizo a partir de los objetivos que los programas de
desarrollo rural APC 2002 plantearon. En este Informe se incluyeron también algunos
datos referentes a los apoyos concedidos en el afo 2000 a PADER, con el fin de poder
establecer resultados actuales y tendencias de comportamiento de los impactos en los
apoyos de desarrollo rural de APC.

La lectura de los impactos 2002 debe hacerse con la consideracion de que las inversiones
generalmente dejan sentir un impacto apenas en el mediano plazo y aun cuando se
tratara de una inversion en el corto plazo, la expresion captada en la encuesta aplicada en
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la evaluacién pudo haber sido incompleta, pues el tiempo de funcionamiento del proyecto
no alcanzaba el afio de vida.

En términos generales, cabe notar que todos los indicadores que expresaron el cambio
entre la situacidn antes y después del apoyo, tuvieron un cambio en direccion positiva,
con magnitudes diversas. En el cotejo de desempefio de indicadores para 2000 y 2002 se
han detectado tendencias que permitirian hacer inferencias sobre las necesidades de
reforzamientos en los apoyos y en la reorientacion entre tipos de beneficiarios, con miras
a alcanzar los mejores resultados.

El indice de permanencia del apoyo es de 86% para los apoyos recibidos en 2002. El
nivel de uso del apoyo en los programas de desarrollo rural APC 2002 difiere entre tipos
de productores, situandose en los extremos el tipo |, donde aproximadamente el 60% de
los productores usé el apoyo en aproximadamente un 60% de su capacidad y el tipo V,
donde el 50% de los beneficiarios aprovechd el apoyo hasta en el 85% de su capacidad,
aproximadamente. Es decir, que los beneficiarios del tipo | estarian dejando de
aprovechar y hacen sdélo un uso parcial del apoyo. Las causas pueden estribar en la
seleccioén del proyecto, o en la seleccién de los beneficiarios. Este dato estaria también,
en todo caso, haciendo referencia a la inexistencia de condiciones (de asesoria, de
infraestructura, de capital humano, fisico o social) y que estaria limitando el
aprovechamiento total de los apoyos.

El indicador sobre la tendencia a capitalizarse a raiz del apoyo recibido mostré un proceso
positivo, pero incipiente. Los resultados de este indicador podrian estar haciendo alusién
a las condiciones iniciales del beneficiario, a su iniciativa, a la importancia que concede al
apoyo como eje de sus actividades, a las posibilidades fisicas de capitalizarse y al
incentivo que puede tener para hacerlo. Hay que tener presente también que en algunos
proyectos esa tendencia a capitalizarse se podria expresar con un desfase, en el mediano
plazo.

Las actividades con cuya practica los beneficiarios registraron los mayores incrementos
en el ingreso fueron, en las agricolas, la produccion de hortalizas, en las pecuarias el
aprovechamiento del ganado bovino y en las actividades no agropecuarias, las
actividades de transformacion como la produccion de tortillas y los talleres de costura. Los
estratos de productores mas dinamicos a este respecto fueron los ubicados en el |, V y I,
en ese orden. En el estrato |, con el apoyo en la produccion de hortalizas y costura, en el
estrato V con actividades pecuarias en ganado bovino y el estrato |l con actividades no
agropecuarias, las tres arriba mencionadas.

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 generaron empleo y contribuyeron al
arraigo de familiares en la unidad de produccién. Por lo que respecta al empleo
permanente, fue importante la generacion de puestos para familiares, donde el 78% de
beneficiarios del tipo Il dijo haber creado un puesto de trabajo de esa naturaleza, seguido
por el 75% de beneficiarios en el tipo Il, el 57% de los beneficiarios del tipo | y el 27% de
los beneficiarios del tipo V. Los beneficiarios del tipo V no generaron empleo familiar.

En el caso del empleo eventual adquiri6 mayor importancia el empleo no familiar. Son los
beneficiarios del tipo IV los que en mayor proporcion generaron empleos eventuales. En
efecto, el 51% de ellos cred por lo menos un empelo eventual. El 47% de los beneficiarios
del tipo lll, el 35% de los beneficiarios del tipo Il y el 5% de los beneficiarios del tipo |
también lo hicieron. Los beneficiarios del V no generaron empleos eventuales.
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El cambio tecnoldgico se registrd tanto en las actividades agricolas, como en las
pecuarias. Se consideraron en total 10 posibilidades de nuevas practicas agropecuarias.
Los resultados indican que fueron los beneficiarios del tipo | los que en mayor medida
incorporaron en su sistema de produccién por lo menos una nueva practica después de
recibido el apoyo de APC. En efecto, en promedio el 10% de los beneficiarios del tipo |
incorpord por lo menos una nueva practica de las 10 posibles consideradas. Para los
demas beneficiarios los datos son los siguientes: el 7% del tipo Il, el 6% del tipo llly V y el
5% del tipo IV.

Recomendaciones

Las recomendaciones hechas en este documento se orientaron en varios sentidos. Por
una parte, sobre el proceso de difusién y seleccion de los beneficiarios, para que los
programas alcancen con mayor precision a la poblacion objetivo, por la otra, para hacer el
proceso mas eficiente, disminuyendo las instancias de revisién formal de las solicitudes.

Se ha fundamentado también la pertinencia de atender y dar importancia a la distribucion
de los apoyos de PAPIR con base en proyectos, pues es ese un medio para mejorar la
asignacion de los recursos. Para ello, sin embargo, se requerird mayor coordinacién entre
dos de los programas fundamentales: el PAPIR y el PRODESCA, con una seleccién y
capacitacion de los oferentes de servicios profesionales, ajustada y orientada a los
propésitos del desarrollo rural que persigue APC. Igualmente, en las recomendaciones se
fundamenté la necesidad de que se instituyan mecanismos de reorientacién de la oferta
en el mercado de los servicios profesionales, pues la modalidad del “pago por servicio” a
los PSPs, podria “marginar” de esos servicios a potenciales beneficiarios de zonas
alejadas, que por su ubicacidon no son atractivas para los PSPs, a pesar de los pagos
diferenciales que se establecen en las Reglas de Operacion.

Un lugar importante en las recomendaciones lo ocupé la supervision de la calidad de los
servicios profesionales en el marco del PRODESCA y proporcionados actualmente por el
CECADER. Se han complementado algunos puntos, pues ya las Reglas de Operacion
2003 han incorporado elementos valiosos para corregir algunas de las distorsiones que
estuvieron presentes en la operacion de 2002. Algunas recomendaciones adicionales que
se consideraron son: i) La pertinencia de abrir y licitar el servicio de supervision,
definiendo el perfil requerido y asegurando la solvencia para la realizacion de la actividad;
ii) Repensar el criterio de seleccion de los supervisiores, buscando la calificacion, la
autoridad, la solvencia y el manejo ético de la supervision; iii) La necesidad de agilizar y
hacer mas eficiente la toma de decisiones entre las instancias relacionadas directa, o
indirectamente con la supervision, asegurando el flujo de informacion entre la instancia
que supervisa, la que opera los programas de desarrollo rural y la que define los
lineamientos; iv) La necesidad de que los beneficiarios ocupen mayores espacios y tomen
un papel mas activo en la supervision de los servicios profesionales que reciben.

Respecto al PROFEMOR se vio la necesidad de que este programa promueva
actividades que incidan con mayor fuerza en el desempefio participativo y democratico de
los consejos, tanto los municipales como los distritales, en la toma de decisiones
colectivas. Tales actividades pueden ser cursos de capacitacion para todos los miembros
de los consejos, igual que la difusién a la poblacion representada, sobre el funcionamiento
de los consejos, de su papel, su ambito de actividades y de su pertinencia. Por lo que
corresponde a los Coordinadores Municipales y Distritales, también se vio la importancia
de que el PROFEMOR atienda los posibles problemas administrativos y de capacitacion
de los coordinadores, que actualmente estarian frenando su desempefio.
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Se presentd también en las recomendaciones la importancia de que las Instituciones
Financieras Rurales (IFRs) interactien con los otros programas de desarrollo rural. Se vio
la pertinencia y la necesidad de conjugar esfuerzos en forma orientada y con objetivos
comunes principalmente con el PAPIR, encaminando los esfuerzos de ahorro de la
poblacién y buscando promover ese ahorro para posibilitarles el acceso a los apoyos de
PAPIR.

Finalmente, y en el contexto de una estrategia global de desarrollo rural de APC se vio la
necesidad de analizar la pertinencia de conceder apoyos diferenciados a la poblacion
rural objetivo. Vista la poblacion rural objetivo como una poblacién agrupada en estratos
con diferentes capacidades, potencialidades y necesidades, los apoyos tendrian que ser
diversos, pero todos en la mira de aprovechar las fortalezas en recursos humanos y
naturales existentes.
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Capitulo 1

Introduccion

1.1. 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
produccién. Esta importancia se expresa, entre otras cosas, en un presupuesto anual que
excede los 10 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, al momento de anunciar su nacimiento se definié que
sus principales objetivos serian “aumentar progresivamente el ingreso de los productores,
incrementar la producciéon agropecuaria a una tasa superior a la del crecimiento
demografico, producir suficientes alimentos basicos para la poblacion y fomentar las
exportaciones de productos del campo’. Para lograr estos objetivos se establecio la
necesidad de incrementar la productividad para lo cual se planted “facilitar el acceso a
nuevas tecnologias, fomentar la capitalizacién del campo y promover la calidad de los
recursos humanos a través de la capacitacion” V.

De esta manera se establecié que la Alianza buscaria impactar sobre la produccién y
productividad, el ingreso de los productores, la capitalizacion de sus unidades
productivas, la innovacién tecnoldgica y la capacitacion. 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 produccion, el de investigacion vy
transferencia de tecnologia que busca elevar el nivel tecnolégico de las actividades
productivas, y otros programas orientados a temas especificos como la promocion de
exportaciones y el desarrollo de un sistema de informacion.

Con el paso del tiempo, los programas de cada grupo se multiplicaron hasta llegar a 40 el
afio 2000, lo que generd la duplicacion de acciones® y una enorme dispersion de
esfuerzos y recursos, en parte a causa de las presiones de sectores de productores que
exigian una atencion especifica y privilegiada para el sistema-producto en torno al cual
estaban organizados. Cada afo las Reglas de Operacién definieron objetivos especificos
para cada uno de los humerosos programas, pero hasta el afio 2001 estas Reglas nunca
definieron objetivos comunes para toda la Alianza, lo que contribuy6 a la dispersion y
diluy6é el gran objetivo de contribuir a que los productores se inserten en mejores
condiciones en una economia abierta.

' Discurso del Presidente Ernesto Zedillo del 31 de octubre de 1995, en el que anuncié oficialmente el
nacimiento de la Alianza para el Campo.

2 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 Fertirrigacion 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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Las Reglas de Operacién 2002 por primera vez establecieron objetivos generales para
toda la Alianza, los que estan orientados a incrementar el ingreso y diversificar las fuentes
de empleo. Ademas se establecieron como objetivos especificos fomentar la inversién
rural, apoyar el desarrollo de capacidades de la poblacién, 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 orientacidon hacia el empleo y el ingreso,
y a los objetivos especificos se afnadié el de fomentar la organizacién econdmica
campesina. Para lograr estos objetivos en 2002 se establecieron como estrategias la
integraciéon de cadenas agroalimentarias, la atencién a grupos y regiones prioritarias y la
atencion a factores criticos como suelo y agua, a las que en 2003 se agrego la
reconversion productiva.

De esta manera en 2002 comenzd un proceso de rediseno 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 concentracion de los programas en ejes de apoyo (inversién, desarrollo
de capacidades, cadenas de valor) en reemplazo de la dispersion en un gran niumero 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 incipiente y todavia requiere un impulso sustancial para plasmarse
plenamente.

En sintesis, en la historia de la Alianza hay un primer momento en el que se define su
orientacion general, una segunda etapa que va de 1996 a 2001 en la que se da un
proceso de dispersion, y un tercer momento que comienza en 2002 caracterizado 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.

1.2. La evaluacién de la Alianza para el Campo

El 1998, la entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR,
actualmente SAGARPA) decidié realizar la evaluacion externa de la Alianza para el
Campo y acordd con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentaciéon (FAQ) la participaciéon de este organismo internacional en este proceso.
Posteriormente la evaluaciéon de la Alianza fue normada por la Camara de Diputados que
establecio su obligatoriedad en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La finalidad de esta evaluacion es retroalimentar la toma de decisiones de los
responsables de la politica sectorial a nivel nacional y estatal, a partir de una vision
externa, critica y objetiva que busca contribuir a una mayor efectividad en el logro de los
objetivos de la Alianza.

La evaluacion se realizd6 a nivel estatal y nacional. En este informe se analiza el
cumplimiento de los objetivos y de las metas fisicas y financieras del programa, se
evallan los procesos que acompafaron el disefio, la planeacion y la operacién
considerando lo establecido en las Reglas de Operacion del afio 2002, y se establecen los
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impactos econdmicos y sociales resultantes de la aplicaciéon de los recursos. La
evaluacion se basé en la verificacion en campo realizada por los evaluadores mediante
encuestas y entrevistas a beneficiarios y a otros actores. A partir de la informacién
colectada se presentan las conclusiones y recomendaciones de la evaluacion, en las que
se destacan los logros alcanzados, los problemas identificados y se plantean propuestas
para la readecuacion del programa .

A partir de los lineamientos definidos por SAGARPA, la FAO tiene a su cargo el disefio de
la metodologia de evaluacion, el soporte técnico y capacitacion a los evaluadores
estatales y la realizacion de las evaluaciones nacionales.

El presente documento es el informe de evaluacién nacional de los programas de
Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo que fueron operados en 2002, y fue
elaborado por FAO en cumplimiento de los compromisos asumidos con SAGARPA.

1.3. Metodologia de evaluacion

La metodologia de evaluacion fue acordada entre SAGARPA y FAO, considerando los
requerimientos de las distintas areas de la Secretaria, el mandato del Presupuesto de
Egresos de la Federacion y las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo 2002.

La evaluacion de los programas de Desarrollo Rural se realizé con base en entrevistas a
funcionarios del Gobierno Federal, revision de informacién documental, visitas de los
evaluadores nacionales a estados seleccionados, encuestas a productores beneficiarios y
entrevistas a otros actores.

Al inicio de la evaluacion se entrevistd a funcionarios de la Subsecretaria de Desarrollo
Rural para conocer sus percepciones acerca del disefio, la planeacion y la operacion de
los programas, y sus expectativas respecto de la evaluacion. Estas reuniones ademas
permitieron identificar informacién documental y definir un conjunto de estados a ser
visitados.

Los evaluadores visitaron 9 estados que fueron seleccionados en acuerdo con
SAGARPA, buscando que estuviera representada la diversidad de condiciones
institucionales, agroclimaticas y geograficas existentes en el pais, y las distintas
condiciones socioeconomicas de los productores. De esta manera se seleccionaron y
visitaron los estados de Veracruz, Sinaloa, Chihuahua, San Luis Potosi, Puebla, Chiapas,
Yucatan, Guerrero y Jalisco.

Durante las visitas a los estados 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), de modo que este trabajo incluyé a
los niveles directivo y operativo. También se sostuvieron reuniones con miembros de
Consejos Distritales y Municipales de Desarrollo Rural Sustentable, Prestadores de
Servicios Profesionales (PSP) del PRODESCA, Coordinadores Municipales y Distritales
del PROFEMOR, dirigentes de organizaciones de productores, proveedores y otros
actores locales. Finalmente se realiz6 trabajo de campo que permitié observar en terreno

® Este enfoque de la evaluacion y contenido del informe se definieron en estricta observancia del Acuerdo
entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2002.
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inversiones y proyectos apoyados por la Alianza y conocer las percepciones de los
productores.

Como parte de la evaluacién se realizd una encuesta nacional a beneficiarios de la
Alianza 2002 y 2000, de modo que el 80% de los encuestados fueron beneficiarios del
ano 2002 y el 20% del 2000. Se incorporaron beneficiarios del 2000 para explorar la
permanencia y sostenibilidad de las inversiones realizadas hace tres afios y también
porque muchas inversiones apoyadas el afio 2002 todavia no maduraron debido al corto
tiempo transcurrido entre la recepcion del apoyo y la realizacién de la encuesta

Las encuestas fueron realizadas por los evaluadores estatales contratados en cada
estado, de modo que en este ambito las evaluaciones estatales y la evaluacion nacional
parten de una base de informacién comun. Los evaluadores estatales utilizaron un
cuestionario unico elaborado por FAQ, lo que permitié la agregacion de bases de datos a
nivel nacional, su analisis y el calculo de indicadores en los que se basa el analisis de
impactos de este informe. De esta manera se aplicaron encuestas a 8,333 beneficiarios
de Desarrollo Rural en 29 de los 32 estados de la Republica®. Los beneficiarios
encuestados fueron seleccionados mediante muestreo aleatorio con 95% de confianza.

El analisis de los indicadores de impacto se realiz6 a nivel agregado para el grupo de
programas y por tipos de productores, para lo que se estableci6 una tipologia
considerando la escolaridad el tamano de la superficie y el inventario pecuario, el valor de
los activos y el porcentaje de la produccion destinada al mercado. Se privilegio el analisis
basado en la tipologia de productores porque en la evaluacion de la Alianza 2001 se
comprobd que distintos tipos de productores registran impactos diferentes aun cuando
reciben los mismos apoyos.

Los evaluadores estatales también realizaron 1,202 entrevistas a funcionarios estatales,
PSP, Coordinadores Municipales y Distritales, miembros de Consejos Municipales y
Distritales, dirigentes de organizaciones de productores, proveedores y otros actores
involucrados en la operacién de los programas, en las que se incluyeron preguntas
abiertas y cerradas. FAO elaboré los cuestionarios utilizados en todos los estados, de
modo que al utilizarse cuestionarios comunes fue posible agregar la informacion colectada
en bases de datos nacionales que, al ser procesadas, brindaron importantes insumos
para este informe nacional de evaluacién de los programas de Desarrollo Rural
correspondientes a la Alianza para el campo 2002.

1.4. Contenido del informe

El presente informe consta de seis capitulos, el primero de los cuales es esta
Introduccidn. El capitulo 2 presenta las caracteristicas del grupo de programas evaluados,
su evolucién desde 1996, el cumplimento de metas en 2002 y la tipologia de beneficiarios.
El capitulo 3 es un diagndstico de la economia rural, que se constituye en el marco de
referencia para el analisis realizado a lo largo de todo el documento. En el capitulo 4 se
presentan los resultados de la evaluaciéon de procesos y en el capitulo 5 los de la
evaluacion de impactos. Finalmente, en el capitulo 6 se plantean las principales
conclusiones y recomendaciones de la evaluacion.

* El Distrito Federal, Baja California y Veracruz comenzaron tarde la evaluacion estatal, lo que impidi6 que se
incluyan las encuestas de esos estados en el analisis nacional.
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Capitulo 2

Caracteristicas del grupo de programas

El objetivo del presente capitulo es presentar las caracteristicas de los programas de
desarrollo rural de Alianza para el Campo 2002. Para cumplir tal fin, a lo largo del capitulo
se presentaran primeramente los componentes de los programas de desarrollo rural y sus
modalidades de operacion, sus objetivos y sus complementariedades. El siguiente
apartado trata la evolucion de los programas de desarrollo rural dentro de APC, desde
1996 hasta el 2002, tanto en su comportamiento de atencidn a beneficiarios, como de su
participacién en el presupuesto total de Alianza. Seguidamente se analiza el
comportamiento de los programas de desarrollo rural en el afio 2002, en cumplimiento de
metas financieras vy fisicas. El capitulo termina con la presentacion de la tipologia de
productores que recibieron en 2002 los apoyos de APC.

2.1. Caracteristicas del grupo de programas 2002

2.1.1. Introduccién

Las acciones encaminadas al desarrollo rural del afio 2002 se enmarcaron en la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable (Diario Oficial, 07 de diciembre de 2001) y se inscribieron en
la bisqueda de un uso mas eficiente de los recursos publicos, de la generacién de
empleo e ingreso rurales.

La politica de desarrollo rural en México se oriento, asi, a

“fomentar la capitalizacién de las unidades de produccion familiar, a promover el manejo
sustentable de los recursos naturales; a incorporar procesos de transformacion y
agregacion de valor; al desarrollo de capacidades en el medio rural; y a promover y
apoyar la participacion de los productores y sus organizaciones, entre otfros” (Reglas de
Operacion 2002. Diario Oficial, 15 de marzo 2002, p. 161).

La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Recursos Naturales, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) dirigid6 su atencion al desarrollo rural en el contexto de los programas
nacionales de Alianza para el Campo.

2.1.2. Programas del grupo y modalidades de operacién

Los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo 2002 (APC) tuvo dos
componentes centrales: uno que incluye a los programas base y el otro que agrupa a los
programas especificos de apoyo a organizaciones rurales y a productores de bajos
ingresos en el medio rural (Reglas de Operacion 2002. p. 161).
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En el afio 2002 existieron tres programas base:

i) el Programa de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (PAPIR)

i) el Programa de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA) y

iii) el Programa de Fortalecimiento de Empresas y Organizacién Rural
(PROFEMOR).

En el componente de los programas especificos de apoyo a la poblacion rural para el afio
2002 se ejercieron dos programas principales:

i) el Fondo Especial de Apoyo a la Formulacion de Estudios y Proyectos para el
Desarrollo Rural y al Desarrollo de Capital Humano (PROFEDER) y
i) el de Otros Programas para Productores de Bajos Ingresos (OPBI).

Los programas de desarrollo rural oper6 en 2002 bajo dos modalidades: como programas
federalizados y como programas de ejecucién nacional.

En los programas PAPIR y PRODESCA existieron simultaneamente las dos modalidades
de operacién, mientras que en el PROFEMOR algunos componentes operaron en una o
en dos modalidades, simultaneamente. Asi, el componente de “consolidacion
organizativa” fue tanto de ejecucion federalizada como de ejecucion nacional, el
componente de “fortalecimiento institucional” Unicamente fue de ejecucion federalizada y
el componente de “fomento empresarial” sélo de ejecucion nacional (Reglas de Operacién
2002, pp. 165, 168, 170-172).

En los programas especificos, el PROFEDER fue de ejecucién nacional y el programa de
Otros Productores de Bajos Ingresos (OPBI) fue de ejecucién federalizada (Reglas de
Operacion 2002, 173-174).

2.1.3. Objetivos comunes, sinergias y superposiciones entre programas

El planteamiento de los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo
considero dirigir su atencion en 2002 hacia tres aspectos fundamentales del mundo rural
mexicano: las areas estratégicas de las regiones marginadas, las cadenas productivas y
los grupos prioritarios (Reglas de Operacion 2002, pp. 161-162).

Tanto los programas base, como los programas especificos, los de ejecucion
federalizada, como los de ejecucion nacional, deberian ir encaminados para lograr un
desarrollo rural incluyente y sustentable. Los programas base que plantea APC para el
desarrollo rural consideran la formacion de capital fisico (PAPIR), capital humano
(PRODESCA) y capital social (PROFEMOR), ingredientes necesarios que potenciarian el
aprovechamiento de los recursos humanos y naturales del medio rural, en su propio
beneficio.

En la integracion de los tres programas base se tendria, por lo tanto, la construccion de
capital fisico a través de proyectos productivos con miras a generar una base productiva y
apoyar la reconversion productiva, en un contexto de desarrollo regional, que generaria
empleo e ingreso a la poblacion objetivo. La construccion de capital humano tomaria la
forma de desarrollo de capacidades en la poblacion rural, para mejorar sus procesos
productivos, comerciales, organizativos y empresariales. El capital social se atenderia a
través del fomento a la organizacion econdémica, con el fin de apoyar la apropiacion del
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valor agregado en ambos sentidos de la cadena productiva, incrementar la participaciéon
social y fomentar la autogestion de la poblacién objetivo.

Los programas de desarrollo rural de APC presentd objetivos, por lo tanto, que buscarian
generar un proceso de desarrollo rural sobre bases sdlidas, que atenderian la inversion, la
capacitacion y la organizacion.

En una vision de conjunto, de los programas base y los programas especificos que
integraron los programas de desarrollo rural de APC 2002, llaman la atencién dos puntos:

a) Uno, que los programas especificos parecerian traslaparse con los programas
base en sus objetivos, tal parece ser el caso entre el PROFEDER vy el
PROFEMOR, en su modalidad de consolidacién organizativa (Reglas de
Operacion 2002, pp. 172 y 174). Otro ejemplo es el programa de Otros Programas
para Productores de Bajos Ingresos (OPBI), pues los objetivos que el programa
persigue bien pudieron ser cubiertos con el PAPIR (Reglas de Operacion 2002,
pp.165y 176).

b) Dos, la presencia simultanea de las dos modalidades de operacion, tanto la de
ejecucion federalizada, como la de ejecucion nacional, pareceria generar
confusién o ventajas para aquellos solicitantes con mayor informacion, pues no se
presenta una clara definicién o informacién sobre los casos en que sea una o la
otra la forma mas adecuada o para cuales sujetos es propia una o la otra
modalidad de operacion (Reglas de Operacion 2002, pp.165-177).

2.1.4. Poblacion objetivo y criterios de elegibilidad

Los programas base dirigirian su atencion en 2002 a unidades de produccion rural, a
grupos prioritarios (mujeres, indigenas, jovenes y personas de la tercera edad) que se
encuentren en las regiones y municipios que presentan los mayores indices de
marginacién(5), en la clasificacion del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI) y CONAPO, asi como a aquélla poblacién rural que reuna los
requisitos de elegibilidad, segun el apartado 4.2 de las Reglas de Operacion 2002, p.
162).

Los programas especificos tendrian como poblacién objetivo, en el caso de PROFEDER,
a las organizaciones sociales con representatividad nacional o regional, legalmente
constituidas y que no tengan fines de lucro; en el caso del programa OPBI, la definicién de
la poblacién objetivo alude también a la definicion del apartado 4.2 de la Reglas de
Operacion, aunque el giro productivo deberia preferentemente el cultivo de cebada del
altiplano, pifia, uva y guayaba, entre otros, de ser prioridad estatal (Reglas de Operacién
2002, pp. 174 y 177).

® Se consideran a comunidades de hasta 2,500 habitantes 6 de hasta 5,000, si se tratara de grupos prioritarios
(Reglas de Operacion 2002, p. 163).
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Tanto los programas base, como los programas especificos de desarrollo rural de APC
2002 tuvieron formalmente un amplio espectro en su poblacién objetivo, que segun la
definicion explicita antes dicha y aumentada con el apartado 4.2 de las Reglas de
Operacion 2002, pudieron dar cabida a una poblacién rural de ricos y pobres, de
poblacién rural marginada y poblacién no marginada®. Aunque esta situacién se habria
intentado impedir, al definir en las Reglas de Operacién que en los programas de
desarrollo rural al menos el 70% de los recursos se canalizarian a las regiones y
municipios con mayores indices de marginacién. Sin embargo, dada la heterogeneidad de
la economia y la poblacién rural, igual pueden encontrarse en municipios marginados
estratos de poblacion no marginada, y que de acuerdo a la definicién del apartado 4.2 de
las Reglas de Operacion podrian ser sujetos de apoyo, como fue el caso en el afio 2002,
y que los evaluadores nacionales pudieron constatar.

2.1.5. Componentes de apoyo

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 concedieron tres tipos de apoyos, en el
contexto de los tres programas base:

» Para la formaciéon de capital fisico, que sirviera a la produccion primaria, la
reconversion productiva, la transformacién y/o la comercializacion. En este rubro
se apoyaria la adquisicion de todo bien de capital, con excepcion de la tierra. Este
punto considera, asimismo dar apoyo para la creacion de fondos de garantia
liquida, con el fin de facilitar el acceso de los productores organizados a fuentes
formales de financiamiento, para el desarrollo de su proceso productivo, de acopio,
acondicionamiento, transformacién y comercializacion (PAPIR).

» Para la realizacion de proyectos productivos de desarrollo, solicitados por grupos u
organizaciones econdmicas. Este componente incluye, ademas, una amplia gama
de apoyos adicionales. Tales son: apoyos para la consultoria y la capacitacion a
empresas rurales que lo soliciten; apoyos para promover la transferencia de
tecnologia, la conservacion de recursos naturales, el desarrollo regional y la
integracion de cadenas productivas. En este rubro también habria la posibilidad de
apoyar la organizacion y asistencia a eventos de capacitacion. Han de
mencionarse también los apoyos para la supervision de los servicios profesionales
y el control de calidad que llevaria a cabo un organismo especial formado para tal
fin; los apoyos para la organizacién de eventos para promover agroproductos no
tradicionales y finalmente, los apoyos para sufragar los gastos de asistencia a
reuniones de intercambio, de caracter distrital, regional, estatal y a la Reunion

® La definicién de la poblacion objetivo de APC en el apartado 4.2 establece tres estratos, en los cuales
pueden incorporarse individuos o grupos de individuos con alguna forma de organizacion. La amplitud de la
definicion al interior de los estratos puede verse a continuacidon: aunque el primer estrato se refiere a
productores de bajos ingresos en zonas marginadas, en poblaciones no mayores a 2,500 habitantes, con una
dotacion de hasta 10 hectareas de riego 6 20 hectareas de temporal, con hasta 20 cabezas de ganado mayor
6 100 de ganado menor 6 hasta 25 colmenas, ubicados en municipios considerados de alta y muy alta
marginacion, el segundo estrato se refiere a productores de bajos ingresos en transicion en cualquier
comunidad y municipio, que incluye a personas fisicas o morales de hasta 20 hectareas de riego o 40
hectareas de temporal, con hasta 70 cabezas de ganado mayor en las regiones tropicales y hasta 50 cabezas
de ganado mayor en el resto del pais, o sus equivalente en especies menores, cuando se dediquen
preponderantemente a la ganaderia. El tercer estrato incluye al “resto de productores”, es decir “a toda
persona fisica o moral que de manera individual o colectiva, realice preponderantemente actividades en el
medio rural , en cualquier comunidad y municipio, y que en funcién de sus sistemas de produccioén y actividad
productiva cuente con superficies y cabezas de ganado mayores a las establecidas para los productores de
bajos ingresos...” (Reglas de Operacion 2002. Diario Oficial 15 de marzo 2002 (Segunda Seccién) 102,
apartado 4.2.
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Nacional de Intercambio de Experiencias Exitosas de Desarrollo Rural Sustentable
(PRODESCA).

» Para el fortalecimiento institucional, la consolidacion organizativa y el fomento
empresarial (PROFEMOR).

2.1.6. Analisis del cambio en las caracteristicas del grupo 2003

Los programas de desarrollo rural de APC 2003 conservan en esencia el planteamiento
de APC 2002 en lo que se refiere a objetivos, programas y poblaciéon objetivo. Los apoyos
se orientaran a través de los tres programas base ya conocidos para 2002: PAPIR,
PRODESCA y PROFEMOR.

La poblacion objetivo que el programa de desarrollo rural considera atender en 2003 tiene
una definicion mas amplia que en 2002, ya que se incluye a los productores “de bajos
ingresos en zonas marginadas, no marginadas y en transicién (...) y en apoyo a la
competitividad del resto de productores” (Reglas de Operacion 2003. Diario Oficial de la
Federacion, 25 de julio 2003, p. 57). Existiran también las modalidades de atencién a la
demanda individual y en grupo, a través de fondos de ejecucion nacional o federalizada.

Un punto que es pertinente mencionar es que la aprobacion de las solicitudes en 2003
exigira reunir varias compatibilidades: que sea congruente con los planes de los Consejos
Municipales y Estatales de Desarrollo Rural, que tenga factibilidad e impacto respecto a
cambio tecnoldgico, organizacion, integracion de cadena y comercializacién y que
posibilite la concurrencia de recursos y complementariedad entre los subprogramas del
programa de desarrollo rural (Reglas de Operacion 2003, p. 60).

2.2. Evolucién del grupo de programas de desarrollo rural 1996-2003

2.2.1. Cambios relevantes en la composicion, orientacion y objetivos del grupo de
programas

La Alianza para el Campo inici6 con programas orientados hacia la agricultura y la
ganaderia y con un solo programa dirigido a productores de escasos recursos llamado
Programa de Equipamiento Rural (PER); agregandose posteriormente a la propuesta de
desarrollo rural el Programa Elemental de Asistencia Técnica (PEAT) y el Programa de
Capacitacion y Extension (PCE), constituyendo ambos el Sistema Nacional de
Capacitacion y Extension Rural Integral (SINDER).

El propdsito fundamental de los programas del SINDER era brindar servicios de asistencia
técnica a partir de la identificacion de necesidades por medio de diagnésticos (PCE), asi
como de incrementar la produccion y productividad de los granos basicos en areas de alto
y muy alto potencial productivo (PEAT); en tanto que en el caso del PER se trataba de
fomentar la inversién productiva y la capitalizacion de las unidades de produccion rural.
En el caso del PCE y del PER se esperaba que los proyectos elaborados por los
extensionistas recibieran financiamiento del PER-PADER, pero excepcionalmente y a
iniciativa de algunos estados fue que pudo darse esta relacion.

Hasta el afio 2000, los Programas PADER, MDR, PCE, PEAT, PDPSZRM, CAFE, HULE,
CACAO, Agroindustria Primaria, PROFECA, FOMMUR, PATMIR dibujaron la vision del
desarrollo rural del gobierno mexicano.
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En el afio 2002 el gobierno federal replanted las acciones dirigidas al campo y agrupé las
acciones de los diversos programas en los programas base de desarrollo rural.

El Programa de Apoyo a Proyectos de Inversién Rural (PAPIR) agrupo el componente de
inversion de los programas PADER, MDR, CAFE y PDPSZRM. El Programa de Desarrollo
de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA) integré el componente de servicios
profesionales de los programas CAFE, MDR, PESPRO y PDPSZRM.

Entre los objetivos del Programa de Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural
(PROFEMOR) se encuentra el de mejorar la estructura interna y la profesionalizaciéon de
las organizaciones en los aspectos contables y administrativos, que era uno de los
objetivos del PROFECA; otro de sus componentes se orienta a la creacion de los
Consejos de Desarrollo Rural Sustentable (Consejo Mexicano, Estatal, Distrital y
municipal); en tanto que otro componente importante es la continuacién de las acciones
de fortalecimiento de los sistemas de microfinanciamiento rural promovidas por el
PATMIR (véase Cuadro A.2.1.).

2.2.2. Inversiéon y numero de beneficiarios del grupo de programas en relacién al
total de la APC 1996-2002

Figura 1. Inversiéon y numero de beneficiaros del grupo de
programas en relacion al total de la APC 1996-2002
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mmm A.P.C. Financiero |5,567.4(7,092.0/7,795.0(9,353.4(8,012.110,391./10,544.
A.P.C. Fisico 2,917.6|5,365.1|5,308.5|4,351.7|3,795.3|4,480.0/5,425.4
D.R. Fisico 445.7 |1,875.3/1,741.5/1,5637.7|1,702.8/1,375.9/2,437.6

Fuente. Elaborado con base en informacion de la Coordinacion General de Delegaciones.
SAGARPA, avances al mes de julio de 2003.

En 1996 los programas de desarrollo rural representaron casi el 11% de los recursos
aplicados en los programas de Alianza para el Campo y con ellos se beneficioé al 15.3%
de los productores participantes en ese afio. En el siguiente afio el monto de recursos
destinados a desarrollo rural se duplicd en relacion a Alianza; en 1998 los recursos
significaron casi el 30% del total de la APC; en 1999 la proporcién disminuyd 3 puntos y
en el afo 2000 se destind la mayor cantidad de recursos financieros a los programas de
desarrollo rural (practicamente el 45% del total de Alianza). En 2001 el porcentaje
disminuydé a aproximadamente el 32% y en el afio 2002 la proporcion de recursos
destinados a los programas de desarrollo rural fue de 35.8%.
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Aunque en su primer afo de operacion la poblaciéon atendida con los programas de
desarrollo rural fue la menor durante todo el periodo (15.3%), de 1997 a 1999 participaron
en estos programas entre 33% y 35% de los beneficiarios totales de Alianza. Incrementa
este porcentaje a casi el 45% en 2000 y 2002, mostrandose una disminucién en el
numero de productores atendidos en 2001.

2.2.3. Distribucion de la inversion por componente e inversion real promedio por
beneficiario del grupo

Cuadro 2. Distribucion de la inversion por componente e inversion real promedio por
beneficiario del grupo

En Resto Benef Inversién /
Programa Componente U.M. EnZ. M. s " |Inversion T. | Benef,,
transicion | de P. Total -
miles de $
Suma Proy. 310,273| 172,137/109,974] 592,384] 2,880,652.7, 4.86)
PAPIR Organizados  |Proy. 114,759 32,658 0 147,417 1438,152.9 9.7
Atencion a la Demanda [Pro- 85,540 29,505 0 115,045 1,122,204.8 9.75
Ejec. Nacional Proy. 109,974 109,974 109,974 329,922| 320,295.0 0.97
Suma Proy. 286,610, 155,802 63,368 505,780, 574,390.9 1.14
Promocion, Proy.
identificacion, disefio e
implementacion de
proyectos de Desarrollo 173,450 69,819 0] 243,269 417,258.8 1.72
Consultoria y Proy.
capacitacién a
empresas rurales 37,092 12,703 0 49,795 85,730.7| 1.72
PRODESCA | Programas especiales [Proy.
de desarrollo de
capacidades 9,487 8,791 1 18,279 31,470.8 1.72
Ejec. Nacional Proy. 63,287 63,288 63,288 189,863 31,732.0 0.17|
Promocion de Proy.
agroproductos no
tradicionales 568| 240 29 837 1,633.2 1.95
Participacion en Evento
RENDRUS 2,726 961 50 3,737 6,565.5 1.76
Suma Proy. 538,473 418,304| 381,423 1,338,200 236,823.9 0.18
Ejec. Nacional Proy. 381423 381,423| 381,423 1,144,269 29,506.0 0.03
Consejo
Regional 11,690 4,000 0 15,690 16,792.7| 1.07|
Fortalecimiento Consejo
Institucional Distrital 20,537 700 0 21,237 22,805.0 1.07|
PROFEMOR Consejo
Municipal 39027 7001 0 46,028 49,134.3 1.07|
Proy. 85,796 25,180 0 110,976] 118,585.8 1.07|
Consolidacion Org.<3
Organizativa afos 47,848 7,030 0 54,878 58,640.7| 1.07|
Org.>3
afos 37,948 18,150 0 56,098 59,9451 1.07
OPBI Proy. 1,088 182 0 1,270 83,177.0 65.49
Total D. Rural 1,136,444 746,425/ 554,765 2,437,634/ 3,775,044.5 1.55

Fuente. Elaborado con base en informacién de la Coordinacion General de Delegaciones. SAGARPA, avances al mes de

julio de 2003.
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2.3. Desempeiio del grupo de programas

La evaluacion de los programas de desarrollo rural de APC 2002 tiene como marco de
analisis los programas base. A continuacién se hace referencia al comportamiento
observado en 2002.

2.3.1. Cumplimiento de metas de beneficiarios y financieras

Hasta el 31 de julio de 2003 el Comité Técnico de Desarrollo Rural habia liberado el
apoyo para el 62% de los beneficiarios comprometidos. Llama la atencion que es el
PRODESCA el programa en donde apenas se habia liberado el apoyo para el 51% de los
beneficiarios comprometidos. Los estados en donde este programa muestra menos del
60% de lo programado son, en orden de importancia, Chiapas, Oaxaca y Baja California
Sur.

Cuadro 3. Recursos programados y ejercidos 2002
(millones de pesos mexicanos)

METAS PAPIR PRODESCA PROFEMOR |OPBI

FINANCIERAS | FUENTE | Federal | Nal | Federal | Nal |Federal| Nal. | Federal | TOTAL
SAGARPA | 1,126.77| 0.00 408.32]  0.00| 152.20|  0.00 37.02| 1,724.31

REPROGRA | GOB. EDO. 369.16|  0.00] 138.86] 0.00] 49.71]  0.00 6.23|  563.96
MADO PRODUCT. 791.52  0.00 220 000 749 0.0 32.48  833.78
TOTAL 2,287.45 0.00| 549.47|  0.00| 209.40|  0.00 75.73| 3,122.05

SAGARPA | 1,032.01| 320.29| 337.00] 31.73| 128.99] 29.51 25.38] 1,904.91

PAGADO GOB. EDO. 318.16]  0.00 110.09| 0.00] 39.70|  0.00 2.55|  470.49
PRODUCT. 758.74]  0.00 174/  0.00| 4.28 0.00 18.64]  783.40

TOTAL 2,108.91| 320.29| 448.82] 31.73| 172.97| 29.51 46.57| 3,158.81

METAS FiSICAS
(Beneficiarios) 592,384 505,780 1,338,200 1,270 |2,437,634

Fuente: SAGARPA. Avance Financiero de los Programas Federalizados y de Ejecucion Nacional de Alianza Contigo 2002.
31 de julio 2003.

Segun el cuadro anterior, en los programas de ejecucién federalizada, la SAGARPA habia
pagado hasta el 31 de julio de 2003 el 90% del total comprometido para el ejercicio 2002
en los tres programas base.

2.3.2. Cobertura geografica de los apoyos

Tanto los programas base, como los programas especificos de desarrollo rural de Alianza
2002 estarian destinados a las 32 entidades federativas mexicanas. Una excepcion la
constituye unicamente el programa de OPBI, pues en este caso los apoyos se destinarian
a los productores que preferentemente se dedicaran a la produccion de cebada del
altiplano, piha uva y guayaba (Reglas de Operacion 2002, pp. 165-177).

22




EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002

2.4. Tipologia de beneficiarios del grupo 2002
2.4.1. La metodologia

El objetivo de la tipologia de productores es agrupar a la poblacion en estratos
homogéneos, de tal manera que las caracteristicas prevalecientes en cada estrato
caractericen a esos productores y los diferencie del resto.

La tipologia muestra una identificacion socioecondmica de los productores rurales que
reciben los apoyos de la Alianza para el Campo. Con el apoyo de la tipologia se puede
hacer un analisis comparativo de los impactos por tipo de productor, asi también, se
pueden formular recomendaciones que potencien los efectos deseados en la poblacion
objetivo. Las variables incluidas para determinar los tipos de productores se encuentran
especificadas en el cuadro A.2.2.

2.4.2. Los beneficiarios

El 86% de los participantes en el PAPIR 2002 se concentré en los tipos | a Il (véase
cuadro A.2.3. y Figura A.1).

Mas del 90% de quienes emplearon el apoyo en actividades de transformacion fueron
productores del tipo | y II; en tanto que aproximadamente el 93% de quienes aplicaron el
apoyo en actividades relacionadas con los servicios fueron también productores de los
tipos 1y Il. El 25% de quienes sefalaron haber utilizado el apoyo en actividades pecuarias
fueron productores del tipo |, el 58% de quienes aplicaron el apoyo en actividades de esta
clase fueron productores de los tipos Il y IlI.

Un comportamiento similar ocurre con quienes destinaron el apoyo hacia actividades
agricolas. En este caso se encontraron el 74% de los beneficiarios agrupados en los tipos
[y IlI.
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Capitulo 3

Diagnéstico de la Economia Rural

3.1. Introduccion

El diagnéstico de la economia rural que aqui se presenta incluye algunos signos que se
han considerado fundamentales para vislumbrar el marco en donde actian los programas
de desarrollo rural de APC 2002.

Este capitulo incluye algunos datos basicos del sector agropecuario de la economia
nacional, con el fin de tener el contexto macroeconémico de la economia rural. En el
siguiente apartado se trataran algunos de los principales problemas que afectan el
desempefio de la economia rural mexicana en su conjunto, problemas que tienen
repercusiones y se relacionan con el funcionamiento de los programas de desarrollo rural
de APC. Posteriormente se presentara una caracterizacion somera de los municipios
altamente marginados, que contienen a la poblacién objetivo de los programas de APC
2002 y que estan definidos en el Anexo 1 de las Reglas de Operacion. Esta
caracterizacion se incluye con fines de hacer en un capitulo posterior, el analisis de
correspondencia entre la situacion de los municipios prioritarios y los instrumentos que
APC aplica al dirigirse a esta poblacién objetivo. En el apartado final del presente capitulo
se menciona la concurrencia de instituciones publicas que directamente inciden en el
desarrollo rural mexicano.

3.2. El sector agropecuario en la economia nacional

El sector agropecuario mexicano genera actualmente alrededor del 5% del Producto
Interno Bruto y el 2.5% del valor de las exportaciones. A pesar de su reducida
contribucién al PIB, el sector agropecuario tiene una gran importancia econémica y social,
principalmente por la poblacién que absorbe'” y la importancia de sus productos en la
canasta basica. Adicionalmente, las grandes disparidades econdmicas y sociales que
existen en México, se reflejan en detrimento de la poblacién rural, cuya ocupacion se
ubica en una parte importante en el sector agropecuario. Asi, la pobreza rural es un
componente central en la pobreza presente en México, principalmente la pobreza
extrema.

3.3. Principales problemas que afectan el desempefio de la economia rural

3.3.1. Antecedentes

El desempefio de la economia rural se ve inmerso en una situacién cuyo funcionamiento
depende de factores del contexto local, regional y nacional. Factores econdmicos,
sociales y politicos inciden sobre la unidad de produccion rural e incentivan o

" En el sector agropecuario se encuentra aproximadamente un cuarto de la poblacion econdmicamente activa

25



INFORME NACIONAL DESARROLLO RURAL

desincentivan su desempefio econdmico. Las expresiones de pobreza, marginaciéon y
desigualdad de la poblacion rural son el resultado de esos factores.

Existe una brecha en los ingresos de la poblacion, en detrimento de la poblacion rural.
Hay una relacién de 1 a 4 entre el ingreso rural promedio y el ingreso urbano promedio de
la poblacién trabajadora®. Esta situacion refleja profundas desigualdades, tanto en
niveles de vida, en acceso a informacion de utilidad para el desempefo econémico y en el
aprovechamiento de oportunidades. Esa diferencia de ingresos refleja y a su vez influye
en la formacion de capital fisico, de capital humano y de capital social, elementos
necesarios para la produccion y para el desempefio econémico de la poblacién rural.

3.3.2. Disparidades econémicas y sociales

La poblacion rural mexicana es heterogénea. Una expresion de la heterogeneidad es la
distribucion y la composicién del ingreso rural. Para el afio 2000 el ingreso promedio del
decil X, el mas rico de la poblacion rural, era 16 veces superior al ingreso promedio del
decil I, el mas pobre. El decil mas rico tuvo en el afio 2000 el 34% del ingreso rural total
gene[gdo, mientras que el decil mas pobre se apropioé unicamente del 2% del ingreso total
rural.

Figura 2. México 2000: Ingreso promedio mensual de las familias rurales,
por decil (pesos corrientes)
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Fuente: Elaborado con base en: INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000.

Los datos promedio también esconden desigualdades y cabe esperar que al interior de
todos los grupos de poblacion comprendida en los deciles existan grandes disparidades.
Asi se entiende que con esos niveles de ingreso mensual promedio y a pesar de ellos,
sea en areas rurales donde mas de la mitad de la poblacion se considere como en
situacién de pobreza, la mayoria de ellos viviendo en pobreza extrema."®

Al interior de cada decil de la poblacién rural se ubican agentes econémicos de diversa
naturaleza, con actividades dentro de la produccion primaria, secundaria o de servicios.

8 SAGARPA. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006, p.18.

® INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000.

"% Revista Claridades Agropecuarias, Num. 108, Agosto 2002, p. 65.
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Para los productores agropecuarios hay un rasgo que atraviesa a todos los estratos y es
la diversificacion de las fuentes de ingreso.

Los tres principales rubros del ingreso rural son: ingreso agropecuario, ingreso por
actividades no agropecuarias e ingreso por venta de mano de obra. En un estudio hecho
sobre productores ejidales se ha constatado que las fuentes de ingreso no agropecuario
aumentan su participacién en relacion inversa a la superficie en explotacion agropecuaria
que tiene el productor.'”

La composicién del ingreso rural es ilustrativa de la situacion econémica cambiante que
se vive en el mundo rural. La composicién actual del ingreso refleja también la baja
capacidad del sector agropecuario mexicano para absorber en condiciones favorables a la
poblacion rural. Para el aio 2000, en promedio para la poblacion econédmicamente activa
rural, el 48% del ingreso monetario de los hogares rurales provino de la venta de mano de
obra®. Otro dato que resulta interesante es que en promedio para la poblacién rural el
18% del ingreso monetario provino de transferencias, principalmente de los programas
publicos que operan en areas rurales."®

La heterogeneidad en la poblacion y en los productores rurales presenta grandes retos en
el diseno de la politica general y sectorial de desarrollo rural, pues requiere de
instrumentos adecuados, que puedan aprovechar el potencial de cada grupo de
poblacion, pero también que tengan presente las limitantes, de tal manera que se logre
una asignacion eficiente de los escasos recursos que existen para el desarrollo rural.

3.3.3. Poblacion rural sin tierra

Ademas de los productores agropecuarios, que complementan su ingreso con otras
actividades, una parte importante de la poblacion rural actual ya no tuvo acceso a la
propiedad de la tierra. En efecto, de la poblacion econémicamente activa de areas rurales,
el 50% carece de la tierra como medio de produccién'™ y ha de dedicarse a la venta de
su mano de obra para la obtencion de un ingreso. La participacion de esta poblacion en el
mercado de trabajo lleva el sello de su incipiente dotacion de capital humano y su escaso
capital social, componentes que serian necesarios para colocarlos en una posicién de
ventaja en la obtencién de ingresos y de niveles de vida satisfactorios.

Los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo han declarado como
propdsito querer atender a la poblacion rural, independientemente de que posea o
carezca del activo tierra. Esta situacién da cabida, por lo tanto, a proyectos productivos de
servicios o de actividades en donde no se requiera el activo tierra.

En el contexto de fomento a las cadenas agroalimentarias que Alianza 2002 busco,
también habria sido posible encontrar cabida para esa poblacion, propiciando su
integracion en actividades complementarias para integrar la cadena. Sin embargo, los

" Segun datos oficiales, en productores de menos de 2 hectareas el 70% del ingreso total proviene de
actividades no agropecuarias (SAGARPA. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Programa Sectorial de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2001-2006, p.18).

'2’Llama la atencion, sin embargo, que para el decil IX esta cifra alcanzé el 55%, mientras que para el decil |
fue unicamente de 28% y para el decil Il de 38%. Esta situacion podria leerse en el sentido de que la
poblacion rural de este decil se inserta en condiciones desfavorables en el mercado de trabajo, lo que le
significaria bajas remuneraciones. INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000.

'®"La situacion entre deciles se invierte respecto a las transferencias, pues en el decil |, del total del ingreso
monetario, el 37% provino de transferencias, para el decil IX fue de 17% y para el decil X del 12% del total de
su ingreso (INEGI. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2000).

* SAGARPA. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. idem.
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apoyos solicitados y los proyectos presentados para su aprobacién por Alianza 2002,
como se vera mas adelante, se han quedado mayormente en las actividades
agropecuarias. Ha faltado asi, la operacionalizacion de un concepto integral de desarrollo
local, territorial o regional, que no se limite a las actividades agropecuarias.

3.3.4. Bajo nivel de ahorro

Un aspecto importante en los programas de desarrollo rural ha sido la participacion del
beneficiario en el financiamiento del proyecto. Esa participacion trae repercusiones
importantes para el funcionamiento mismo del proyecto, pues al hacer co-participes a los
beneficiarios en los activos y en el capital de la empresa, favorece una apropiacién del
proyecto por los beneficiarios y cuida su operacion. Pero la aportacion requerida ha sido
también un punto frecuente de ataque a la forma de operacion de los programas de
desarrollo rural de Alianza, con el argumento de que la poblacién rural no tiene capacidad
de ahorro. Por lo que, beneficiarios potenciales que habrian necesitado los apoyos de
Alianza se ven excluidos, pues no cuentan con los medios para participar en la empresa,
en el momento en que son requeridos.

Algunos beneficiarios cuyo proyecto ya habria sido seleccionado para recibir los apoyos
de PAPIR, por ejemplo, habrian perdido la oportunidad por la falta de la contribucién que
en su momento se habrian comprometido. Por ejemplo, segun datos nacionales para
2002, aproximadamente el 8% de los beneficiarios seleccionados para recibir el apoyo de
los programas de desarrollo rural APC 2002 dijeron tener problemas para aportar la
contribucién establecida como parte de los fondos del proyecto presentado.

El fendmeno de la falta de la canalizacién y formacién del ahorro privado antes descrito
podria leerse como una expresion de la falta de ahorro en la poblacion rural. Podria leerse
también, sin embargo, como la incapacidad para captar el pequefo ahorro que pudiera
generarse a lo largo del tiempo, por la poblacién rural, debido a la inexistencia de un
sistema financiero rural acorde a las condiciones de esa poblacion.

Es indiscutible la utilidad de captar y movilizar el ahorro rural. En relacion con los
programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo, la existencia de formas
adecuadas para movilizar el ahorro rural ofrecerian grandes posibilidades de participaciéon
para aquellos grupos de poblaciéon en condiciones precarias. Ese ahorro facilitaria la
aportaciéon de los fondos en el momento oportuno, pues abriria la posibilidad no sélo de
tener la cantidad requerida para acceder a algun apoyo de Alianza si se buscara, también
podria prever eventualidades familiares, o bien, movilizar el ahorro para la constitucion de
empresas sociales, que contribuyan a la capitalizacion de la economia rural.!"®

El problema del ahorro rural y la forma de orientarlo han sido puntos siempre presentes en
la agenda de la politica sectorial. Las acciones realizadas hasta ahora en el marco de
APC 2002, aunque son parciales y algunas estan aun en sus inicios, han ido abriendo una
brecha que, con la orientacién adecuada, tendrian el potencial para apoyar el proceso de
desarrollo rural."®

" La presencia de ahorro rural ha sido discutida y con frecuencia negada por diversos cientificos sociales. Es
cierto que la capacidad de ahorro puede ser relativamente pequefa y que sélo podria darse si se mantiene un
nivel de consumo estable, dejando multiples necesidades de la poblacion rural sin satisfacer y manteniendo
una disciplina en los patrones de consumo. Sin embargo, no es irreal pensar en la existencia de ese ahorro
rural, de otra forma, ¢ Cdémo pueden explicarse las fiestas religiosas, por ejemplo en comunidades rurales?
Sobre los servicios financieros rurales puede consultarse también la siguiente pagina: ver
www.fao.org/docrep/005/y2006s/y2006s0c.htm#bm12.1, capitulo 8.

'® Se trata de las Instituciones Financieras Rurales que operan en las Huastecas y en el estado de Chiapas.

28



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002

3.3.5. Las cadenas agroalimentarias de alta inclusién social

Alianza para el Campo 2002 consider6 como una linea estratégica el desarrollo de
cadenas productivas y el apoyo a grupos prioritarios en areas rurales.

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 fueron concebidos para la poblacion rural
de municipios marginados. El marco de accidon de los programas debia ser el de las
cadenas agroalimentarias de alta inclusion social. Y ese concepto pareciera ser el
adecuado para orientar los apoyos, pues seria el marco econdmico en que se
desenvuelve gran parte de la poblacién, por ejemplo en la produccién de maiz, frijol,
ganaderia de traspatio, entre otros. El funcionamiento de los apoyos en el contexto de las
cadenas agroalimentarias podria abarcar a amplios grupos poblacionales en las
actividades econdmicas centrales de la poblacién rural, que en el contexto de fomento a
las cadenas productivas significaria reducir los costos de transaccion que se relacionan
con la produccién y la comercializacion. El fomento a las cadenas productivas significaria,
por lo tanto, eficientar la actividad econémica y aumentar el ingreso de la poblacion
involucrada.

Pero el concepto de las cadenas agroalimentarias, aunque en algunas entidades
federativas pareciera estar mas claro que en otras, fue mas frecuente encontrar una
comprension difusa y una falta de operacionalizacién del concepto, para llevarlo como
linea de accion en la seleccién y operacion de los proyectos productivos de desarrollo
rural. Ese fendbmeno se reflejé en proyectos productivos incompletos, que con frecuencia
carecian de un planteamiento operativo para la comercializacion y el abastecimiento de
insumos, en el espiritu de reducir costos y aumentar los ingresos de la poblacién participe
de los proyectos productivos. Aparte de ello, y como un resultado de la falta de
permeabilidad y apropiacion del concepto de cadenas productivas, se presentd, con
frecuencia, una dispersion de los apoyos, que ocasionalmente y por casualidad pudieron
haber caido en las cadenas de alta inclusion social y haber funcionado con el objetivo de
fortalecer algun eslabdén de la cadena agroalimentaria, con miras a hacer mas eficiente el
uso de los recursos y aumentar los niveles de ingreso rural.

3.3.6. La capacitacion

Actualmente existen grandes diferencias entre los niveles de educacion formal que tiene
la poblacién rural y la que muestra la poblacién urbana. En el aino 2000 el 22% de la
poblacién mayor de 15 anos tenia primaria completa, pero sélo el 12% habia absuelto el
nivel secundario. Hay aun una parte importante de la poblacién que no sabe leer ni
escribir, pues en el afio 2000 ascendié a 21% de la poblacién mayor de 15 afios."”

Es asi que la poblacién rural puede verse como una poblacion con urgentes necesidades
de educacion y capacitacién. Es una tarea larga y compleja, que no puede ser abordada
ni unilateralmente, ni por un solo agente, ni sélo por un ano.

En el contexto de la operacién de los programas de desarrollo rural de APC 2002, el nivel
de educacion adquiere relevancia, pues significaria para los destinatarios de Alianza una
condicion favorable para acceder a informacién, tanto econémica, como de indole mas
amplia. La educacioén significaria para los productores también ventajas para analizar
paquetes tecnoldgicos, para supervisar acciones y para conducir alguna empresa, por
ejemplo.

7 INEGI. XIl Censo General de Poblacién 2000.
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La baja capacitacion de la poblacion rural puede reflejarse en multiples situaciones. En la
produccion agropecuaria, por ejemplo, se refleja en los reducidos niveles de productividad
que tienen los productores, en el manejo que hacen de su empresa, en la busqueda y
acceso a la informacion, entre otros.

Por la complejidad de las necesidades de capacitacion, por los requerimientos
especificos, y por la dispersion de la poblacion rural y de los grupos prioritarios, el
abordaje de esta carencia necesita ser integral, con un concepto de mediano a largo
plazo, orientado a llenar los vacios, que de no hacerse, repercutirian permanentemente
en la vida cotidiana de los productores y trabajadores rurales, en sus niveles de ingreso y
en sus niveles de vida.

3.3.7. La organizacion econémica

La poblacién rural ha sido con frecuencia organizada con fines politicos. Muchas veces la
organizacién ha sido solo formal y ha funcionado como un grupo de interés o de presién
politica.

Las ventajas de la organizacién econdmica parecieran ser evidentes, pues disminuyen los
costos de transaccion y podrian procurar ventajas de operacidon en las actividades
agropecuarias y no agropecuarias, al reducir costos y mejorar los términos de negociacién
para la comercializacion y el abasto.

Aunque los programas de desarrollo rural de APC 2002 parecieran partir de esa logica al
requerir o favorecer a grupos organizados para la concesién de los apoyos, se ha dado
como un supuesto valido, que las organizaciones constituidas para la obtencion de los
apoyos, funcionarian en el manejo de los apoyos. Y ese supuesto no necesariamente es
un supuesto real en la vida cotidiana del mundo rural.

Ante una organizacion econdmica improvisada, entre una poblacion que aparte de tener el
interés comun de obtener el apoyo de Alianza no tiene otro interés comun, las ventajas de
la organizacién econémica como unidad de manejo en los apoyos, no ha mostrado las
ventajas esperadas.

La formacion de las organizaciones econdémicas si pueden tener ventajas, pero para que
ello sea asi no es suficiente pedir como requisito que la poblacidén esté organizada, es
necesario hacer un seguimiento, pero mas aun, construir la capacidad para el manejo de
conflictos al interior de los grupos organizados, encaminar las acciones econémicas con la
participaciéon de todos los elementos de la organizaciéon y sacar las ventajas a la
organizacidén econémica para la produccion y para el acceso a mercados.

3.4. La situacion de la economia rural y los grupos prioritarios en la
economia nacional

Las Reglas de Operacion 2002 definen una atencioén prioritaria a “UPR mujeres, jovenes e

indigenas y personas de la tercera edad habitantes de regiones y municipios que

presentan los mayores indices de marginacion...”. '® De esta manera, de los recursos

18 Reglas de Operacion 2002, p. 162. En el mismo Anexo de las Reglas de Operaciéon se establece una
relacion de municipios, los clasificados como A, que son los municipios marginados y con mayores indices de
marginacion y los municipios clasificados como B, llamados resto de los municipios marginados.
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asignados para desarrollo rural por APC, “al menos el 70% debera canalizarse a las
regiones y municipios definidos en el Anexo 1...” (Reglas de Operacion 2002, p. 162).

3.4.1. Algunos aspectos de la economia rural de las zonas marginadas

Los programas de desarrollo rural APC debian conceder atencion prioritaria a los
municipios listados en el Anexo 1 de las Reglas de Operacién y clasificados como de alta
marginacion, o municipios tipo A. En ese mismo anexo se encuentran los municipios tipo
B, que se clasifican como el resto de municipios marginados. En el afio 2002 los
municipios tipo A fueron 679 en total, cantidad que significo el 28% del total de municipios
existentes en el pais. El total de municipios B fue de 874, cantidad que equivali6 al 36%
del total de los municipios mexicanos.

Segun datos oficiales censales, en el afio 2000 se tuvo en los municipios tipo A, los de
mayor importancia para los programas de desarrollo rural, un pib per capita anual de USD
$ 1873, el nivel mas bajo del pais!"®.

La estructura ocupacional en los municipios tipo A muestra un dato fundamental para el
disefio de los programas de desarrollo rural: que Unicamente el 32% de la poblacién
econdmicamente activa se desempefid en el sector agropecuario. Como se ve en la
representacién grafica de la estructura ocupacional, el comercio y otras actividades,
donde se incluyen principalmente los servicios y la produccién de artesanias, han ganado
importancia como fuente de ingresos para esta poblacién. Para los municipios tipo B la
situacidbn es semejante, aunque en ellos el sector agropecuario absorbe todavia
aproximadamente a la mitad de la poblacion econdmicamente activa.

Figura 3. Poblaciéon ocupada por sector de actividad y grupo de
municipios
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Fuente. Elaborado de acuerdo a la clasificacién de municipios de atencion prioritaria de la SAGARPA (Reglas
de operacion de la Alianza para el Campo 2002) y con datos del Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. INEGI

'° Este nivel, segun el dato reportado por INEGI en el Censo General de Poblaciéon 2000, se explica por el
hecho de que el 50% de la poblacion econémicamente activa de los municipios tipo A recibian hasta dos
salarios minimos y el 27% de la poblacién econémicamente activa no recibia remuneracién alguna.
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Acorde con esa situacion, Unicamente cerca de un tercio de la poblacion econémicamente
activa de los municipios tipo A y B se clasificé como trabajadores por su cuenta, rubro en
el que estarian incluidas las unidades de produccién rural. Los otros rubros, como son
jornaleros, patrones y empleados, pueden apreciarse en la figura correspondiente.

Figura 4. Poblacién ocupada segun posicion en el trabajo, por grupo de
municipios
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Fuente. Elaborado de acuerdo a la clasificacion de municipios de atencion prioritaria de la SAGARPA (Reglas de Operacion
de la Alianza para el Campo 2002) y con datos del XIl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000. INEGI

La estructura ocupacional prevaleciente tiene importancia, pues indica el potencial, las
capacidades, o las restricciones con las que se enfrentaria el funcionamiento de los
proyectos de desarrollo rural.

En el andlisis del ingreso de la poblacion rural de los municipios tipo A y B es importante
tener en cuenta la distribucion sectorial de la ocupacion, asi como la posicién en el
trabajo. Un factor adicional que tiene importancia en la composicion del ingreso es el de
transferencias, tanto gubernamentales, como de las remesas por concepto de migracion.
Asi, en los municipios tipo A se concentra el 12.2% de los hogares del pais que reciben
remesas y el 13.8% de los hogares en que alguna persona de la familia emigré a
Norteamérica en los Gltimos cinco afios antes del afio 2000 ?).

3.4.2. Indicadores sociales

En cuanto a la escolaridad de los habitantes de los municipios tipo A y B, en ellos se
concentra el 26% y el 17% de la poblacién que no recibi6 instruccion escolar o que no
concluyd la primaria, respectivamente. En estos municipios solo el 17% logré concluir la
educacion basica. Datos semejantes se observan en los municipios tipo B ¢

Otro dato de interés y que tiene que ver con la poblacién objetivo de los programas de
desarrollo rural de APC, en el rubro de grupos prioritarios, es que en los municipios tipo A
se encuentra el 55% de la poblacién que habla alguna lengua indigena, mientras que en
los municipios tipo B se ubica el 30%.

%% INEGI. XII Censo de Poblacion 2000.
2" En los municipios tipo B se concentré el 24% y el 22% de quienes no recibieron algun tipo de instruccién o
que no concluyeron la primaria, respectivamente.
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3.4.3. Uso de recursos naturales

Segun el VII Censo Agropecuario Agricola Ganadero y Forestal, el censo mas reciente a
este respecto, en los municipios tipo A aproximadamente el 36% de la superficie total era
de labor, el 40% eran terrenos con pasto natural; el 17% de los suelos eran bosques o
selvas y el 10% de los suelos no tenian cobertura vegetal. Esto querria decir que la
capacidad para actividades agricolas esta restringida por este acervo de recursos, que es
de un tercio del total de la superficie disponible.

En los municipios tipo B la proporcion de tierras de labor era similar a los del tipo A, sdlo
que los suelos con pasto o agostadero cubrian 18% mas de la superficie total de las
U.P.R., lo que supone una orientacion de los suelos hacia actividades eminentemente
ganaderas.

La tenencia de la tierra indica una importancia semejante para terrenos ejidales y privados
y en un lugar secundario se encuentran los terrenos comunales. Las proporciones
respectivas son de 41%, 43% y 16%.

Las actividades econdmicas en los municipios tipo A y B se llevan a cabo en forma
individual. En efecto, por lo que a las actividades agropecuarias se refiere, mas del 80%
de las unidades de produccion rural, no estaban afiliadas a organizaciones de productores
y tampoco realizaban actividades en grupos organizados para la produccion.

Figura 5. Uso del suelo por tipo de municipio
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Fuente. Elaborado de acuerdo a la clasificacion de municipios de atencion prioritaria de la SAGARPA (Reglas de Operacion
de la Alianza para el Campo 2002) y con datos del VIl Agricola y Ganadero 1991. INEGI
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Figura 6. Tenencia de la tierra por tipo de municipio
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Fuente. Elaborado de acuerdo a la clasificacion de municipios de atencién prioritaria de la SAGARPA (Reglas de Operacion
de la Alianza para el Campo 2002) y con datos del VII Agricola y Ganadero 1991. INEGI

3.4.4. Las restricciones en el desemperno econémico

Las actividades agropecuarias en los municipios tipo A y B enfrentan situaciones que
implican altos costos de transaccion y que, por lo tanto contravienen la eficiencia y los
ingresos que esos productores perciben.

Asi, por ejemplo, respecto al financiamiento para la produccion, en 1991 mas de dos
terceras partes del total de las unidades de produccion rural no utilizaron ningun tipo de
crédito para la realizacién de sus actividades agropecuarias y menos del 5% de ellas
empleaban asistencia técnica, principalmente asistencia técnica gratuita ?2.

En las actividades agropecuarias se aplicaba en los municipios tipo A escasamente la
fuerza mecanica, pues solo en el 11% de las unidades de produccién rural se llevaban a
cabo las labores con tractor, en el 33% se empleaba traccién animal y en el 52% no
empleaban ni tractores, ni tracciéon animal, ni una combinacion de ambas.

% De las unidades de producciéon que empleaban alguna tecnologia el 31% empleaba semilla mejorada, el
13% empleaba arboles injertados en sus plantaciones, 70% empleaba fertilizantes quimicos, 38%, empleaba
fertilizantes orgénicos y el 46% empleaba pesticidas.
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Figura 7. Situacién del financiamiento y asistencia técnica por tipo de
municipios
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Fuente. Elaborado de acuerdo a la clasificacion de municipios de atencién prioritaria de la SAGARPA (Reglas de
Operacion de la Alianza para el Campo 2002) y con datos del VIl Agricola y Ganadero 1991. INEGI

La conjugacién, entonces, de una economia agricola con restricciones en su
funcionamiento, tanto de recursos fisicos, como de recursos financieros, se refleja en
bajos niveles de productividad. Asi, para los municipios tipo A se registraban los
siguientes rendimientos promedio: en arroz 1.2 ton/ ha, en frijol 0.4 ton/ ha y en maiz 1.0
ton/ha. Estos rendimientos son 30%, 33% y 17% menores al rendimiento nacional
promedio para esos cultivos.

3.5. Convergencia de las instituciones y programas de fomento

Existen multiples programas publicos que actualmente operan teniendo como poblacién
objetivo a la poblacion rural. Ese hecho puede significar oportunidades para la poblacién
rural que busca apoyos para desarrollar alguna empresa, pueden incrementarse los
fondos disponibles para la economia rural, fortaleciendo asi el proceso de desarrollo rural.
Entre las secretarias de estado que tienen programas paralelos y con fines similares a los
de Alianza para el Campo, se encuentra la misma SAGARPA, la Secretaria de Economia,
la Secretaria de la Reforma Agraria, la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales y la Secretaria de Desarrollo Social®).

El aprovechamiento de las oportunidades potenciales que ofrecen los numerosos
programas de apoyo requiere, sin embargo, articulacién, coordinacién vy
complementariedad entre las diversas instancias, de tal manera que se potencien los
resultados.

En la SAGARPA estarian, por ejemplo, algunos programas que actualmente se encuentran administrados
por ASERCA. En la secretaria de economia podria citarse como ejemplo el Fondo de Microfinanciamiento a
Mujeres Rurales (FOMMUR) y / 6 el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES). En
la secretaria de la reforma agraria, se encuentra, por ejemplo el Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos
(PAC), y el Programa de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG). En la secretaria del medio ambiente y
recursos naturales se encuentra el Programa de Plantaciones Forestales Comerciales (PRODEPLAN) y el
Programa de Desarrollo Forestal (PRODEFOR), entre otros. En la secretaria de desarrollo social podemos
citar multiples programas, como ejemplo se toman los siguientes: el Programa para el Desarrollo Local en la
modalidad de Microregiones y Zonas de Alta Marginacion, el Programa para el Desarrollo de los Pueblos y
Comunidades Indigenas, en su modalidad de Proyectos Productivos y de Fondos Regionales (Ley del
Presupuesto de Egresos de la Federacién).
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Sin embargo, con frecuencia lo que se observa en las areas rurales es una difusion
incompleta de los programas, la presencia de objetivos similares perseguidos por
diferentes secretarias, dejando huecos sin atender, o aun el trabajo conjunto de diversas
fuentes de financiamiento, sin coordinacién y sin atacar problemas de fondo.

Los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo tienen grandes obijetivos
respecto a la formacion de capital fisico, humano y social, y ofrece un marco amplio para
colaboraciones interinstitucionales coordinadas, colaboracion que puede coadyuvar, tanto
a enriquecer el enfoque, los recursos humanos y financieros para desencadenar procesos
de desarrollo rural.

Para evitar duplicidades de esfuerzos, asignaciones ineficientes de recursos, pérdidas de
capital humano y financiero y lograr el objetivo del desarrollo rural, se requieren
compromisos institucionales, en donde el centro de la atencion sea elevar el nivel de vida
de la poblacién rural, sobre todo de aquella que atentan la prevalencia de la dignidad
humana.

3.6. Analisis de correspondencia

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 presentaron en sus objetivos los
propdsitos de atender problemas centrales de las unidades de produccion rural
mexicanas: la falta de inversiones, la falta de capacidades en la poblacion para incorporar
innovaciones tecnolégicas en la produccion, en la transformacién de la produccion y para
la comercializacion. Las carencias de capital social se enfocarian buscando promover la
organizacion y el fortalecimiento institucional, con el fin de lograr la participacion equitativa
de la poblacién rural en los procesos de gestidon y decision. Explicitamente, los programas
de desarrollo rural buscarian dirigirse a la poblacién de municipios altamente marginados,
inclusive a aquélla que no tenia acceso a la tierra.

El lugar central que desarrollo rural de APC 2002 concedia a los municipios altamente
marginados se reflejo en el 70% de los recursos de estos programas que deberian
dirigirse a dichos municipios, establecidos en el Anexo 1 de las Reglas de Operacion.

Respecto a la correspondencia entre programas de desarrollo rural de APC 2002 y la
problematica presente en los municipios destinatarios, pueden anotarse las siguientes
observaciones:

3.6.1. Atencion a municipios altamente marginados

Los municipios altamente marginados ocuparon un lugar secundario en la distribucién de
los recursos PAPIR de Alianza para el Campo 2002. Con base en las encuestas
levantadas a la muestra representativa de la poblacién beneficiaria PAPIR 2002 ubicada
en los municipios altamente marginados puede verse que la importancia de los fondos
totales de APC para estos municipios fue secundaria.

En efecto, la importancia de los fondos federales y estatales asignados en 2002 llegaron
al 15% del total de PAPIR 2002. Si se agregaran los municipios tipo B, que se clasifican
en las Reglas de Operacién 2002 como el resto de municipios marginados, se tendria el
37% de los recursos PAPIR 2002.
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Cabe mencionar que de los recursos aplicados en los programas de desarrollo rural, los
de ejecucion federalizada son los mas importantes. Dentro de ellos, PAPIR ocupa el 85%
del total de recursos que desarrollo rural de APC 2002 destind a la poblacion rural. Por lo
tanto, la aplicacion de recursos de Alianza para el Campo parece no ir acorde con la
agudeza de la situacién en los municipios altamente marginados.

Figura 8. Apoyos a los Proyectos de Inversién Rural
(PAPIR) 2002 por municipio

Tipo A
15%

Tipo B
22%

Resto
63%

Fuentes: Reglas de Operacion 2002. INEGI. XII Censo General de Poblacion.
Encuesta para la Evaluacion de APC 2002.

3.6.2. Disminucion de las disparidades

Para atacar las disparidades al interior de la poblacion seria necesario que los apoyos a
los estratos mas desfavorecida incidieran de manera definitiva en la economia rural, de tal
manera que se buscara un crecimiento autosostenido y de largo plazo. Bajo esas
condiciones podria aspirarse a la disminucion de las brechas actuales existentes.

Con base en los datos del PAPIR, se observa que los montos destinados por tipo de
productor y monto por beneficiario, no favorecen al estrato |, donde se ubicarian los
productores en situacion mas desfavorecida.
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Figura 9. Distribucion de fondos totales de APC 2002 en
Desarrollo Rural, por tipo de beneficiario
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Fuente: Elaborado con base en las Encuestas a Beneficiarios PAPIR 2002.

3.6.3. Atencioén a la poblacion rural sin tierra

En 2002 PAPIR apoy6 proyectos de diversa naturaleza, se nota sin embargo una atencion
prioritaria a proyectos de caracter agropecuario.

Figura 10. Apoyos PAPIR- APC 2002
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Fuente: Encuesta a Beneficiarios PAPIR 2002

Partiendo de la situacién presentada en apartados anteriores, en donde se vio que en los
municipios prioritarios tipo A Unicamente el 32% de la poblacion econdmicamente activa
se ocupa en el sector agropecuario, ello sugeriria que en la atenciéon a la poblacion de
estos municipios tendrian que disefiarse proyectos que involucren otras actividades, como
pueden ser de transformacion de la produccion primaria, o servicios a la produccion,
comercializacion o servicios en general.

3.6.4. La capacitacion

Hay una carencia aguda de educacién formal e informal en la poblacion rural. En los
programas de desarrollo rural APC 2002 se concedid atencion especial a este aspecto.
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Esta capacitacion se ha visto en un amplio espectro, pues incluye la formacién de
capacidades para la produccién, la administracién, la gestion y la comercializacion.

La capacitacion asi prevista es susceptible de complementarse, dado el papel
fundamental que la capacitacion juega en los procesos de desarrollo rural. Una
complementacion de instituciones que enfoquen un programa de capacitacion integral,
continuo y de largo plazo puede ser un factor trascendental para detonar o fortalecer los
procesos de desarrollo rural.

Hasta el momento del levantamiento de las encuestas para la evaluacion 2002 los
resultados que se habian obtenido revelan aun una incipiente formacion de capacidades
para la innovacion tecnoldgica, capacidades administrativas o de gestion. Esta situacion
estaria indicando la necesidad de reforzar la capacitacion y en su caso ajustar las formas
de llevarla a cabo.

3.6.5. La organizacioén

Una de las formas de acceso a los programas de desarrollo rural es a través de grupos
organizados. La trascendencia de la organizacion es visible, pues puede jugar un papel
central en la disminucion de costos de transaccién y con ello en aumentar los ingresos de
los beneficiarios. Y la necesidad de organizacion es clara, pues como se vio en anteriores
apartados, mas del 80% de los productores rurales realiza actividades en forma individual.

En los programas de desarrollo rural es el PROFEMOR el que tiene encomendada la
formacion de capital social, a través del fortalecimiento institucional y la consolidacién
organizativa. Sin embargo, el hecho de que dentro de los programas de desarrollo rural de
APC 2002 se abriera un espacio especial al fortalecimiento de la organizacién es un
avance que necesita ser fortalecido, aprovechando su existencia para incidir y potenciar la
organizacién que se pide cumplir como requisito a los beneficiarios para acceder a los
apoyos, hecho que hasta ahora no ha sucedido, como pudo verse en el indicador
correspondiente en otros apartados de este documento.

En referencia a otras situaciones de carencias, como son la necesidad de organizacion y
la participacion en cadenas agroalimentarias con miras a incrementar el ingreso de la
poblacién rural, se observa en los programas de desarrollo rural APC 2002 que, aunque
contempladas en el disefio, la operacionalizacién del concepto, asi como los impactos,
han sido apenas perceptibles.

3.6.6. Las cadenas productivas

Aunque formalmente el concepto de las cadenas productivas es un componente
importante en el disefio de los programas de desarrollo rural, ha faltado un enfoque
explicito que operacionalice el concepto.

Como se ha visto antes, la poblacién rural de los municipios marginados esta inmersa en
un complejo de actividades econdmicas, donde las actividades no agropecuarias ocupan
un lugar prioritario como fuente de ocupacién. En ese contexto es necesario que la
constitucion y el enfoque que se aplique a las cadenas tenga presente esa situacion y
rebase el concepto agropecuario.
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Capitulo 4

Evaluacion de procesos en los programas de desarrollo
rural

El objetivo de este capitulo es el analisis de los procesos en los programas de desarrollo
rural de APC 2002. Este analisis se presentara desglosado en cinco aspectos, mismos
que componen la estructura de los programas de desarrollo rural APC: el disefio, la
planeacion y normatividad, el arreglo institucional, la operacion de los programas y el
seguimiento que se lleva a cabo®”. En un apartado final de este capitulo se analizara el
conjunto de los cambios en los procesos de 2002 a 2003.

4.1. Diseino
4.1.1. Diseno del grupo de programas en el ambito federal
Con los programas de desarrollo rural de Alianza para el Campo se aspiraba a

“fomentar la capitalizacién de las unidades de produccion familiar; a promover el manejo
sustentable de los recursos naturales; a incorporar procesos de transformacion y
agregacion de valor; al desarrollo de capacidades en el medio rural; y a promover y

apoyar la participacién de los productores y sus organizaciones (...)” %

Alianza persiguid, entonces, por lo menos cinco propositos simultaneamente: capitalizar a
los productores, promover para que se incorpore valor a la producciéon primaria,
desarrollar capacidades en el medio rural, fomentar la participacién de los productores y
sus organizaciones y promover el manejo sustentable de los recursos naturales.

El planteamiento es amplio e incluye propdsitos para atacar problemas centrales de la
economia rural, como son la falta de capitalizacion, de capacitacion, de una participacion
organizada y hacer frente al deterioro creciente de los recursos naturales. Por la magnitud
del problema y de las tareas pendientes, se requeririan grandes esfuerzos por parte de
los actores involucrados en los programas de desarrollo rural, igual que una actividad
coordinada para atacar simultaneamente los problemas detectados. Como se ira viendo
en las lineas siguientes de este capitulo, hubo con frecuencia un divorcio entre disefio y
operacién de los programas.

Adicionalmente, el disefio de los programas considerd dos ejes principales, sobre los que
se llevaria a cabo el cumplimiento de los objetivos: el de las cadenas productivas de alta
inclusion social y el de la concesion de los apoyos a través de proyectos productivos
integrales (Reglas de Operacion 2002, p.161).

#|a metodologia de seleccidon para la muestra de actores se encuentra en la Guia Metodolégica para la
Elaboracién de los Informes Estatales de la Evaluacion 2002.
% Reglas de Operacion 2002. En: Diario Oficial (Segunda Seccion), Viernes 15 de marzo de 2002, p. 161.
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La poblacion objetivo de los programas base de desarrollo rural estaria constituida por

“UPR, mujeres, jovenes e indigenas y personas de la tercera edad habitantes de regiones
y municipios que presentan los mayores indices de marginacion relacionados en el
Anexo 1 y poblacién rural de otros municipios que retna los requisitos de elegibilidad, ya
sea de manera individual u organizada, conforme a lo establecido en el capitulo 4.2 de
estas reglas de operacién” (Reglas de Operacion 2002, p. 162).”

La poblacion objetivo podria acceder a los apoyos del programa PAPIR por la via de la
demanda libre o de la demanda a través de proyectos productivos, podria ser en forma
individual o grupal.

De los tres componentes de desarrollo rural, el PAPIR proveeria la capitalizacion, que
deberia ser concreta, real, ajustada a las necesidades y a través de proyectos integrales.
Los proyectos integrales serian cumplidos con el PRODESCA, a través de prestadores de
servicios profesionales (PSPs). Las exigencias puestas en este componente fueron altas:
formar capacidades en la poblacién elegida para reconocer oportunidades econémicas
atractivas, formar también capacidades en esa poblacion para mejorar sus procesos
productivos, comerciales, organizativos y empresariales y para cuidar los recursos
naturales.®

En el papel complementario para que el PSP cumpla la tarea prevista, intervendria otro
actor institucional importante: el Centro de Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER),
pues él se responsabilizaria “del aseguramiento de la calidad de los servicios

profesionales” .\*")

El proceso de desarrollo rural es uno, es multifacético, es consecuente y debe ser integral.
Asi se desprende también de los componentes previstos en los programas de desarrollo
rural de APC. En la formulacién de los programas tiene un lugar por separado cada uno
de los componentes y no se establecié una secuencia explicita entre actividades, ni se
establecieron condicionamientos entre ellas, tal vez por la obviedad. Pero esa situacion
generd en ocasiones una interpretacion sui generis de los componentes, y en la practica
no necesariamente fueron vistas como complementarios o partes de un todo, habiéndose
generado asi productos por separado e independientes uno de otro, como pudo
constatarse durante las visitas de campo de los evaluadores nacionales®®. Este
fendmeno no pudo evitarse, aun con la presencia del Centro de Calidad para el Desarrollo
Rural (CECADER), institucion que el disefio de los programas de desarrollo rural
previeron para vigilar la calidad de los servicios profesionales de quienes llevarian a la
practica el componente PRODESCA.

El tercer componente de desarrollo rural es el PROFEMOR, el cual esta encaminado a la
formacion del capital social. Con este componente se promoveria la organizacion y la
gestién, que debian traducirse en una mejoria de la capacidad de negociacién, de gestion

% Los componentes del apoyo en PRODESCA se desglosa en tres partes: una, la promocion, identificacion,
disefio e implementacion de proyectos de desarrollo, dos, la consultoria y capacitacion a empresas rurales y
tres, los programas especiales de desarrollo de capacidades, las cuales se esperaba apoyarian la realizacién
eficiente del componente PAPIR (Reglas de Operacion 2002, pp. 168-171).

" E| CECADER deberia garantizar la elegibilidad de los PSP, coordinar su capacitacion, supervisar y evaluar
sus actividades y desempefio en el marco del PRODESCA, asi como validar el pago a dichos PSPs, realizar
su registro e informar de los avances y desempefio a la Comisién de Desarrollo Rural (Reglas de Operacién
2002, p. 164.

2 Esto se aplica fundamentalmente a PRODESCA, en el componente de apoyo a PAPIR, via la promocion,
identificacion, disefio e implementacion de proyectos de desarrollo
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y de toma de decisiones de la poblacién rural. Este componente tiene, entonces, una
relacion estrecha con el funcionamiento de las cadenas productivas, al promover la
participacién organizada de las UPRs en la apropiacidén de valor agregado. Fue también
responsabilidad del PROFEMOR la facilitacion de sinergias entre las organizaciones
econdmicas y de servicios financieros rurales (Reglas de Operacién 2002, p.171) ),

Acorde con el proceso de federalizacién, el diseno de desarrollo rural APC 2002
consider6 dos niveles: el normativo, que estaria a cargo de la Federacién y el operativo,
que lo llevarian a cabo los estados. Ambas instancias estarian presentes en la Comisién
de Desarrollo Rural (CDR), junto con los otros actores institucionales que se relacionan
con el medio rural. Desde la CDR se vigilaria que los programas de desarrollo rural se
realizaran para atender los problemas apremiantes de cada estado en materia de
desarrollo rural. Justamente es en el proceso de federalizacion, en donde se involucra
tanto a distritos como a municipios en el proceso de desarrollo rural, que el PROFEMOR
adquiere también relevancia.

Los fondos con los que operaria desarrollo rural APC 2002 provendrian de tres fuentes: la
Federacion, el estado y los beneficiarios. Respecto a la participacion de la Federacién y
los estados, la Federacion aportaria hasta 75% y los estados deberian aportar al menos el
25%. Los programas base se llevarian a cabo tanto en la forma de ejecucién federalizada,
como en la forma de ejecucion nacional.

En 2002 se concedieron apoyos en la modalidad de “fondos concursables” para proyectos
del PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR que, por sus caracteristicas, rebasaban las
posibilidades de ser atendidos satisfactoriamente en las entidades federativas. Los
componentes de apoyo fueron los mismos que se establecieron para los programas
federalizados.

Para acceder a los apoyos se establecieron periodos de recepcion y dictamen de las
solicitudes, que fueron calificadas por una Unidad Técnica Operativa Nacional (UTON).
Para la revision y dictamen de las solicitudes se recurrié al apoyo de especialistas en
ambitos agropecuarios y no agropecuarios. El fallo sobre la solicitud era comunicado a la
organizacion solicitante y en caso de ser positivo se establecia un convenio en el que se
precisaban las obligaciones y responsabilidades que adquiria la organizacion beneficiada.

En la mayor parte del proceso el contacto entre los solicitantes (generalmente
organizaciones de productores econémicas o sociales) y la UTON fue directa, por lo que
la posibilidad de intervencion de las Delegaciones de la SAGARPA en el monitoreo,
opinion o dictamen sobre los proyectos fue reducida.

Respecto a la forma en que fueron operados estos recursos cabe acotar lo siguiente:

La operacion centralizada de los recursos de ejecucion nacional limitdé el seguimiento y
monitoreo de los proyectos aprobados en cuanto a la aplicacion de los fondos y los
resultados obtenidos; la posibilidad de corregir proyectos mal orientados o que se alejaran
del objeto para el cual fueron elaborados se perdié al quedar las delegaciones estatales,
en la mayoria de los casos, relegadas sélo a la supervision final de los proyectos.

% E| PROFEMOR previ6 apoyos para el fortalecimiento institucional, para la consolidacién organizativa y para
el fomento empresarial.

43



INFORME NACIONAL DESARROLLO RURAL

Por otro lado, este tipo de apoyos fue aprovechado por organizaciones que tuvieron
acceso privilegiado a la informacioén; ya sea por la facilidad de conocerla a través de la red
o por las relaciones con funcionarios que les facilitaron el conocimiento de este tipo de
apoyos.

La distincién entre recursos de ejecucidon nacional y federalizados pudiera alcanzar
mejores resultados si en su disefio se considerara un diagnostico de las principales areas
de atencidn en términos de desarrollo organizacional y de capacidades de los habitantes
del medio rural; de esta forma, una vez identificados los problemas a atender, para la
aplicacion de estos recursos podrian establecerse metas y plazos a cumplir.

Respecto al disefio de los programas de desarrollo rural cabrian las siguientes
reflexiones:

La poblacion objetivo es amplia y practicamente puede caber toda la poblacion rural en la
definicion, situacion que se puede constatar cuando se ve lo que esa poblaciéon
comprende, segUn el apartado 4.2 de las Reglas de Operacion® . Esta caracteristica en
la definicién de la poblacion objetivo pareceria promover una dispersion en la atencion, y
que al permitirse esa amplitud, finalmente los criterios de decisién podrian favorecer a
aquellos pobladores rurales con mejores capacidades de informacion, de negociacién y
de acercamiento a las fuentes de decision en la concesién de los apoyos de Alianza para
el Campo. Esa amplitud en la definicion también puede promover la permanencia de
brechas profundas entre la poblacion rural, al favorecer a capas relativamente
privilegiadas de la poblacién rural y a los que se han convertido ya en clientes de
Alianza®"), dejando de lado a los que de por si ya se encuentran en pobreza extrema. Las
Reglas de Operacion 2003 abren mas el espectro de la poblacién objetivo, como ya se
menciond en el capitulo 2.

La realizacion de los programas de desarrollo rural en el marco de las cadenas
productivas de alta inclusién social y con base en proyectos productivos integrales podria
haber asegurado atacar dos puntos cruciales: abarcar a la poblacion mayoritaria y
conceder los apoyos con una base sélida, misma que se pretendia asegurar via proyectos
productivos integrales. Pudo constatarse, sin embargo, que el disefo asi planteado no
previé la operacionalizaciéon de las cadenas productivas “de alta inclusion social” y en el
mejor de los casos el cumplimiento de ese objetivo se dejé en el entendimiento de
quienes elaborarian los proyectos productivos integrales.

En efecto, durante la visita de campo que los evaluadores nacionales realizaron en
diversos estados, el concepto de cadenas de “alta inclusion social” era ajeno y cuando
existia era vago, o bien se pensaba que en las areas rurales, dada la pobreza existente,
todas las cadenas serian de alta inclusion social, por lo que cualquier proyecto que se
apoyara quedaria en ese ambito.

4.1.2. Adecuacion y caracterizacion del diseno en el ambito estatal

El disefio de los programas de desarrollo rural de APC sigue siendo una tarea
principalmente de la Federacién. Aunque la posicién de la contraparte estatal a este
respecto varia entre estados, y no necesariamente es aceptada, también es cierto que
las instancias estatales no parecieran tener interés en abrir un camino para hacer oir sus

% vease el capitulo 2, apartado 2.1.4
1 Asi pudo ser constatado por los evaluadores nacionales en las visitas de campo.
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contrapropuestas. Durante las visitas de campo de los evaluadores nacionales pudo
observarse que solo casualmente las instancias estatales tenian observaciones concretas
sobre el disefio de los programas, y rara vez estas instancias presentaron tales
observaciones ante la Federacion. Y cuando se dio el caso, la presentacion se hizo por
vias diversas, generalmente informales, al no existir un camino establecido, o un lugar en
donde pudieran hacer presentes sus observaciones.

La insercion de los programas de desarrollo rural de APC en las economias estatales,
para que persiguiera el fin de potenciar el logro de metas establecidas en un plan estatal
de mediano o largo plazo, es actualmente excepcional. Ello pareciera estar en relacién en
los estados mexicanos con la no existencia o la imprecision de un plan de desarrollo rural
estatal de mediano y largo plazo. Por lo tanto, los esfuerzos que significa APC se han
visto disminuidos y los recursos que lleva se han visto aplicados con dispersion y por
ende, sin desplegar todo el potencial posible.

En el marco de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y acorde con el proceso de
federalizacion, el disefio de los programas de desarrollo rural APC 2002 concedié un lugar
importante al fortalecimiento de la capacidad institucional de las instancias de
representacion de la poblacion rural en los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable. Se
considero, asi, la formacion de consejos municipales, distritales y regionales, con
capacidad de opinar, asesorar y dirigir, pero no de ejecutar, ni de sancionar. ©?

4.2. Planeacién y Normatividad

Los programas de desarrollo rural de APC 2002, se ubican en un contexto que carece de
esquemas de planeacion que sirvan de marco de referencia a las acciones puntuales y las
inscriban en una vision regional y sectorial de mediano y largo plazos.

No existen planes de mediano plazo que constituyan un eslabén intermedio que vincule
los planteamientos, enfoques y objetivos del programa sectorial. No existe, por lo tanto, el
eslabon intermedio que deberia traducir y expresar en forma de planes y estrategias los
diagnosticos compartidos entre los diversos actores y que incluyan las metas y los
requerimientos presupuestarios multianuales.

La inexistencia de esos planes ademas, no favorece la articulacion de los programas de
APC entre si y de éstos con otros programas e instrumentos de politica publica, ya que si
se contara con metas e imagenes objetivo claras, seria mas facil la integracion de los
diferentes instrumentos y esfuerzos especificos que tendrian una vision definida hacia la
cual orientarse y complementarse.

En las actuales condiciones la planeacion es reemplazada por la programacion
presupuestaria anual que se realiza en funcion de la demanda histérica y de los recursos
disponibles. A nivel estatal solamente se definen metas anuales en los Anexos Técnicos,
pero no se cumple con la norma de que el Consejo Estatal Agropecuario haga la
planeacion estratégica y defina la distribucion de los recursos. En los niveles distrital,
municipal y local el proceso de planeacion, aunque ya establecido en la norma, en la
practica cuando existe, es incipiente o definitivamente inexistente.

%2 véase la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. En: Diario Oficial de la Federacion, 07 de diciembre 2001,
Capitulo IV. El papel de estos consejos seria eminentemente normativo.
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La identificacién de la poblacién objetivo, su caracterizacion y cuantificacion es una
condicion indispensable para orientar los apoyos y acciones de los programas de fomento
rural. Aunque las Reglas de Operacion establecen que se debe llevar a cabo un estudio
de estratificaciéon en cada entidad federativa, hasta el presente no existe una tipologia
para establecer prioridades y para orientar las acciones. Una excepcion podria tenerse en
el esfuerzo que condujo a la integracion del Padrén Nacional de Productores de Café.

4.3. Arreglo institucional
4.3.1. El Arreglo institucional: vision federal

En los programas de desarrollo rural de APC 2002 se preven instancias federales y
estatales en su funcionamiento. El organismo que conjugaria la presencia de todas ellas
seria la Comisiéon de Desarrollo Rural (CDR).

La Comision de Desarrollo Rural tendria su marco de accion a partir de los lineamientos
establecidos por el Consejo Estatal Agropecuario. Es la CDR quien deberia tomar un
papel protagonico en el disefio de las politicas de desarrollo rural de la entidad, en la
coordinacién de los programas, en el analisis y dictamen de las solicitudes de apoyo, en la
autorizacion de los pagos y en la integracién de los anexos técnicos. %

El procedimiento previsto para la toma de decisiones incluyé en 2002 actuaciones
paralelas de instancias federales y estatales. Sin embargo, en el proceso de
federalizacion se contemplaban crecientes espacios, no solo a instancias estatales, sino
también distritales y municipales, a través de los Consejos.

Después de la Comision de Desarrollo Rural vendria la liberacién de los fondos
autorizados, accion que se cubriria en el Comité Técnico del Fideicomiso Estatal de la
Distribucion de Fondos (FOFAE). Esta instancia firmaria, entonces la autorizacién de los
apoyos que recibiria el beneficiario. Los canales de comunicacion al destinatario final
serian tarea de las instancias estatales.

En el proceso que las solicitudes de apoyos de los programas de desarrollo rural recorren
para ser autorizados, éstas atraviesan por instancias federales y estatales, desde la
recepcion hasta la liberacién y la comunicacién a los beneficiarios de los apoyos. Llama la
atencion que en este proceso los actores e instancias se repiten, por lo menos en dos de
los pasos centrales, en la CDR y en el FOFAE, obligando asi a que las solicitudes
recorran fases en donde seran revisadas por las mismas personas mas de una vez. Sin
embargo, un analisis objetivo del proceso permitiria ver que el “valor agregado” al proceso
de seleccién, que incidiera en una planeacion y asignacién de recursos eficiente, es
escaso, como pudo constatarse en las visitas de campo de los evaluadores nacionales. El
paso por los diferentes comités, consejos, unidades técnicas y fondos, en la mayoria de
los casos es un tramite, y cuando se incorporan correcciones, éstas son de orden formal y
no afectan esencialmente el proceso, ni actuan para la mejor orientaciéon de los recursos,
o la consecuciéon mas completa y eficiente de los objetivos de desarrollo rural.

%8 SAGARPA. Guia Normativa de los Programas de Desarrollo Rural 2002, p. 16-17.
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4.3.2. El Arreglo institucional: vision estatal

En el afno 2002 se incorpord la instancia denominada Unidad Técnica Operativa Estatal
(UTOE), en el proceso de desarrollo rural. Este organismo seria de apoyo a la CDR y se
encargaria de asuntos técnicos y administrativos relacionados con la revisidén y ejecucion
de las solicitudes aprobadas.®¥

En el ambito estatal adquiere, junto con la UTOE y la CDR, el Centro de Calidad para el
Desarrollo Rural (CECADER) un papel fundamental. Juntos compartirian la
responsabilidad en el funcionamiento de los programas de desarrollo rural de APC.

El CECADER aseguraria que el componente PRODESCA, el cual abarcaba la
capacitacion y puesta en marcha de los proyectos productivos integrales y que era un eje
central en el disefio de los programas de desarrollo rural, funcionara con calidad y fuera
pertinente. En el apartado dedicado a la operacién del programa, se retomara este punto.

Por lo que corresponde a los actores centrales, los beneficiarios o sus organizaciones, su
presencia como actor del desarrollo rural esta prevista en el Consejo Estatal
Agropecuario. En este Consejo se daria la conjugacion de intereses con los otros actores
y alli se negociarian los espacios buscados. Otros espacios formales y explicitos de
relacion con los actores de los programas de desarrollo rural no estan previstos. El
funcionamiento del Consejo Estatal Agropecuario, sin embargo, se reine a convocatoria
del gobierno estatal, por lo que una reunién formal donde se llevaran a cabo las
negociaciones de espacios estaria condicionada a la convocatoria. *°

Finalmente, el funcionamiento general del programa estaria siendo observado por la
Contraloria Social, a través de la cual se podrian incorporar correcciones al proceso, de
ser necesarios.

4.3.3. Establecimiento de los Consejos Municipales, Distritales y Regionales de
Desarrollo Rural Sustentable

Los consejos de desarrollo rural estan previstos en la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable.®®

Los consejos de desarrollo rural sustentable, tanto los municipales como los distritales,
fueron constituidos, generalmente, a iniciativa de la SAGARPA. Su integracion formal en
la practica se llevo a cabo con base en una convocatoria hecha a los actores involucrados
en el proceso de desarrollo rural: representantes de productores, representantes de la
poblacion rural y representantes de los gobiernos federal y estatal.

Los consejos ofrecerian el marco para la participacion de los productores y demas
agentes de la sociedad rural en la definicion de prioridades regionales, la planeacién y
distribucion de los recursos federales y estatales destinados a las inversiones

¥ La UTOE se encargaria de “los asuntos administrativos derivados de la planeaciéon y operacién de los
programas, es decir, de la integracién y resguardo de expedientes, revisidon y validacion de solicitudes y
proyectos productivos, emisiéon de informes de seguimiento fisico y financiero, contratacion de Prestadores de
Servicios Profesionales (PSP), por cuenta y orden de los beneficiarios, pago y comprobacién de gastos, entre
otras” (Reglas de Operacion 2002, p. 164).

% Segun informaciones obtenidas en las visitas de campo, en algunos estados esas reuniones estuvieron
ausentes en el afio 2002, por lo que la conjugacion de intereses de los productores y organizaciones tuvo que
haberse dado en otros foros.

% Ley de Desarrollo Rural Sustentable, p.140.
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productivas®”. Dado que los consejos reunirian la participacion de actores involucrados

en la economia y sociedad, seria el lugar en donde se buscaria conciliar los intereses de
la sociedad, se perseguiria una asignacién eficiente de los recursos que buscara el
equilibrio econémico y social.

Hasta agosto de 2002 se presentaba un panorama heterogéneo respecto al avance en la
constitucion de los consejos. En las visitas de campo de los evaluadores nacionales pudo
constatarse que, formalmente, los Consejos Municipales se habian constituido en mayor
proporcién a lo que lo habian hecho los distritales®. En la percepcién de los
Coordinadores Municipales, quienes jugaron un papel importante en la constitucion de los
consejos, los principales problemas a vencer en la instalaciéon de los Consejos fueron el
desconocimiento de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) entre los actores e
instancias y la conciliacion de intereses entre los actores participantes (véase la Figura A
4.1).

La dinamica seguida en 2002, tanto en la constitucibn de los consejos, en su
funcionamiento y en la importancia concedida para la toma de decisiones con la
participacion de los actores econdmicos y sociales parecen ser eventos que son
altamente dependientes de la voluntad politica, principalmente la que muestra el
presidente municipal®®.

La pertenencia o no, asi como la contribucién o no al funcionamiento de los consejos es
una tarea que exige compromiso social de los actores involucrados. Por otra parte, las
contribuciones de los consejos al proceso de desarrollo rural también esta definida por el
marco normativo en el que operan, por la definicion de sus atribuciones y sus limitaciones
para ejecutar, sancionar o corregir acciones. En ese contexto, hay que tener presente que
los consejos cumplen una labor fundamentalmente de “aconsejar”.

Un acontecimiento que aun en las fases iniciales de los consejos revela el compromiso
existente entre los consejeros es su asistencia, regular, parcial u ocasional a las
reuniones de trabajo, reuniones que, segun el caso, podian ser esporadicas o regulares,
con baja o alta asistencia o con alternancia de unos y otros actores, segun las reuniones.
La presencia continua de los actores y su participacion activa, asi como la coordinacion
misma de las actividades del Consejo parecieran ser dos problemas presentes que
afectan la operacion de los Consejos (véase la Figura A 4.2).

El otro aspecto que es fundamental en la operacion de los consejos es la
representatividad de los actores, no Unicamente en el sentido de que estén presentes los
que deben estar?, que su voz esté presente en las decisiones, pero fundamentalmente,
que los representados hagan oir su voz en el Consejo, a través de sus representantes,
tarea que es posible siempre que exista un canal de informaciéon y comunicacién entre

37 Ley de Desarrollo Rural Sustentable, p. 140

¥ Enla practica parecia haber confusion sobre si deberian constituirse consejos en todo el estado o sélo en
los municipios prioritarios, por lo que se pudieron constatar ambas situaciones durante las visitas de campo de
los evaluadores nacionales.

% Asi se confirma con la observacion de los casos en donde los consejos municipales han iniciado funciones
exitosamente, como pudieron constatarlo los evaluadores nacionales durante las visitas de campo. Esa fue
también una de las conclusiones del Encuentro de Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable,
organizado por SAGARPA — INCA Rural, en la ciudad de México, del 27 al 28 de marzo de 2003.

“0"La constitucion y operacion de los consejos ha sido diversa entre estados y regiones. En el caso de los
consejos municipales, por ejemplo, pudo constatarse durante las visitas de campo de los evaluadores
nacionales, que aun convocatoria a los actores a participar no siempre fue transparente, pues en ocasiones
esa tarea quedo a discrecion de los presidentes municipales.
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representantes y representados. El cumplimiento de estas condiciones no es automatica y
con frecuencia aun estan ausentes en los consejos, como pudieron constatarlo los
evaluadores nacionales.

Pero el funcionamiento de los Consejos exige no sélo la coordinacion de la agenda, sino
también una definicion de prioridades y el establecimiento de una jerarquia de los temas a
tratar, asi como el seguimiento a los acuerdos tomados. Esta tarea esta prevista en APC
2002, pues seria una tarea abordada por el componente PROFEMOR, a través de los
coordinadores municipales. Hasta el mes de julio y agosto de 2003, durante las visitas de
campo de los evaluadores nacionales, el cumplimiento de este objetivo enfrentaba
problemas tanto de capacitacion, de definiciones, de informaciones y de administracion.
Los técnicos PROFEMOR que se encontraban en esta tarea, con frecuencia identificaban
su servicio como una tarea para la UTOE 6 para el Presidente Municipal y algunas de sus
tareas las identificaban y las hacian para obtener una calificacién del INCA Rural. Los
diagnésticos municipales elaborados en 2002 aun no habian sido tomados como eje para
las acciones de desarrollo municipal y no siempre contaban con la especificidad necesaria
para ser tomados como tales.

Otro problema comun en el funcionamiento de las coordinaciones municipales, como
pudieron constatarlo los evaluadores nacionales, fueron las dificultades de los
Coordinadores PROFEMOR para sobrevivir en el cumplimiento de su tarea, y ello en el
sentido textual del término, ya que la liberacion de sus honorarios por lo general llevaba
03 mea%s de retraso en el mejor de los casos, en ocasiones podia ser de hasta 08
meses" .

Ello habria provocado una desercion considerable de estos técnicos, que segun la
situacion, pudieron haber sido sustituidos o no, para el cumplimiento de las funciones en
las coordinaciones municipales respectivas. Casos semejantes pudieron constatarse con
los coordinadores distritales, cuando éstos existian.

El porvenir de los Consejos esta inmerso en una red compleja de situaciones, que incluye
aspectos institucionales, politicos, financieros y de capacidades humanas (véase la Figura
A 4.3). La compatibilidad de esos factores indicara el rumbo y el paso que seguiran los
Consejos.

4.3.4. La consolidacion organizativa

Como componente del PROFEMOR, este apoyo buscd fortalecer la estructura interna y la
administracion de las organizaciones econdémicas, con el fin de promover su insercion en
las cadenas productivas en términos de provecho para las organizaciones. Este
componente se llevd a cabo en la modalidad de ejecucion federalizada y de ejecucién
nacional, donde el criterio de division entre una y la otra fue que las organizaciones de
primer nivel, o de desarrollo incipiente, podrian aprovechar los apoyos de ejecucion

*! Los Coordinadores Municipales, particularmente los que se desempefaron en los lugares mas apartados,
en ocasiones carecian de informacion inclusive sobre la forma, el momento y la instancia encargada de hacer
el dictamen, con el que se liberarian sus pagos. Esos técnicos a veces no conocian a su supervisor, como
tampoco el supervisor conocia el trabajo que ellos realizaban, como pudieron observarlo los evaluadores
nacionales durante las visitas de campo. Llegaron a presentarse casos en donde, ante la insistencia de los
técnicos con la UTOE para la realizaciéon del pago, después de un retraso de 3 a 8 meses, segun el caso, la
UTOE recomendaba a los técnicos buscar a su supervisor para que extendiera el dictamen. Como expresion
de la confusion prevaleciente, algunos técnicos no sabian si acudir al CECADER o al INCA Rural, para buscar
al supervisor.
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federalizada y las organizaciones de segundo y tercer nivel, los apoyos de ejecucién
nacional.

Durante el trabajo de campo pudieron los evaluadores nacionales constatar tres
acontecimientos: i) que las organizaciones que obtuvieron los apoyos en la modalidad de
ejecucion federalizada se enteraron de la posibilidad del apoyo de manera informal y
generalmente por su cercania a las instancias de tramite y/ 6 decision? ; ii) que en los
apoyos de ejecucion nacional existen experiencias heterogéneas, principalmente en lo
que respecta a la seleccion de los beneficiarios, la viabilidad y la sostenibilidad de los
proyectos apoyados vy iii) que no existe un seguimiento sobre el destino, la aplicacion y/ 6

los resultados del apoyo.

En la percepcion de los representantes de las organizaciones beneficiarias de primer
nivel, los apoyos contribuyeron a un avance en la situacién global de las organizaciones,
particularmente en el aspecto financiero, contable y fiscal?.

Otro de los propésitos centrales que PROFEMOR perseguia era fortalecer a las
organizaciones para que entraran en términos favorables a las cadenas productivas. En
este punto, los propios representantes de las organizaciones calificaron los resultados
2002 con reservas, como se desprende de la calificacién promedio concedida a la meta
de “integracion de las organizaciones en redes micro-regionales, regionales o por rama
productiva”. El otro aspecto que llama la atencion es que la percepcién de los logros es
mas modesta en el caso de los técnicos PROFEMOR, que de los representantes de las
organizaciones (véase la Figura 11).

Respecto a los apoyos de ejecucion nacional pudo notarse que con frecuencia se
destinaron fondos a organizaciones que de cualquier manera habrian dispuesto de
recursos propios para realizar los cambios requeridos en su organizacion. Ello significaria,
entonces, que las acciones a las que se destind el apoyo se habrian realizado, con o sin
PROFEMOR 2002.

Figura 11. La consolidacién organizativa

Fortalecimiento ‘ 1 7.7

Autogestion J]o.6

Fortalecim. Estructura 17.9
interna organiz. 17.2
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redes 16

Desarrollo cap. 17.6
empresarial ]6.9

6.0 6.5 7.0 7.5 8.0 8.5
O Técnicos ORep. Org. ‘

Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

“2 En la encuesta aplicada a los Representantes de Organizaciones de primer nivel, beneficiarias de

PROFEMOR, las ventanillas de recepcion de las solicitudes recibieron una calificacion de 6.5, en una escala
de 1 a 10, en la promocién que hacen de los programas.
*3 Estos datos provienen de las encuestas aplicadas a los Representantes de Organizaciones de primer nivel.
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La situacion antes dicha es importante y estaria indicando que otra seleccion de los
beneficiarios podria haber incrementado el efecto total logrado en los recursos destinados
a las organizaciones. Y aqui es pertinente mencionar que la seleccion de los beneficiarios
podria estar relacionada con la difusion de los programas de ejecucion nacional y el
acceso de las organizaciones a la informacion respectiva. En efecto, como pudo
constatarse en las visitas de campo de los evaluadores nacionales, aquéllas
organizaciones que accedieron a los fondos de ejecucion nacional lo hicieron muchas
veces aprovechando su cercania a las instancias de decision y/ 6 de informacion.

Los proyectos PROFEMOR de ejecucion nacional para la consolidacion organizativa en
2002 fueron 210 en total, con un monto total asignado de 25.8 millones de pesos. Hubo
una gran variedad entre ellos, oscilando entre $37,800.00 a $300,000.00 por proyecto “4).
Una caracteristica compartida por todos ellos, por los proyectos pequefios y por los
grandes, fue que ninguno tuvo seguimiento sobre el destino de los fondos concedidos, la
aplicacion y los resultados obtenidos.

4.3.5. El fomento empresarial

Este componente de PROFEMOR de Ejecucion Nacional se orienté a “fortalecer los
cuadros directivos y administrativos de los grupos prioritarios, organizaciones econémicas
y financieras e instancias de representacion de la poblacién rural” (Reglas de Operacién
2002, p. 173).

Figura 12. Las acciones realizadas vistas por los Técnicos PROFEMOR*

Giras de intercambio 4.4
Formacion de circuitos econémicos 44

locales .

Des. Capacidades de integrantes de org. |4 9

Estudios especializados dif. tecnologia |4.8
I
Acciones para integrar redes de negocios 4.6
Eventos de cap, encuentros y talleres 5.2
40 42 44 46 48 50 52 54
Calif. Promedio

Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

En el disefio de este componente no se preven mecanismos de seguimiento a las
acciones realizadas, por lo que quedan como acciones aisladas y sin articulacion con
otros componentes de apoyo del mismo PROFEMOR o de otros programas base de
desarrollo rural de APC.

“ En total se asignaron 29.5 millones de pesos a un total de 254 proyectos PROFEMOR de ejecucion
nacional, incluyendo los apoyos concedidos para la consolidacion organizativa y para el fomento empresarial.
Hubo una gran variacion entre proyectos, con un minimo autorizado de $6,800.00 a un monto maximo de
$300,000.00 por proyecto. Subsecretaria de Desarrollo Rural. Relacion de Beneficiarios de los Programas
Base de Desarrollo Rural 2002, Situacion al 14 de junio de 2003.

4 Calificacion posible de 1 a 10, donde 10 es excelente.
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En 2002 este componente fue juzgado por actores relacionados con el programa como un
componente con escasos logros (véase la Figura 10).

4.4. Operacion

4.4.1. Operacioén: Vision federal

Hasta el 31 de julio de 2002 se tenia un avance financiero en promedio del 87% en los
programas de desarrollo rural APC 2002. El ejercicio de los tres componentes de los
programas base se encontraba por encima del 80%, no asi uno de los programas
especificos, el OPBI, en el que en promedio se tenia un avance financiero de 65% y en el
que dos entidades federativas mostraban el mayor atraso, de las 8 que recibieron tales
apoyos: Oaxaca y Yucatan, con el 53% y 13%, respectivamente® .

En la operacidn de los programas de desarrollo rural ha sido una constante en el tiempo lo
inoportuno en la radicacién de los recursos de Alianza. En el 2002 se mantuvo este
problema, con las repercusiones en la pérdida de oportunidades y en la pérdida de
eficiencia de las inversiones, que en el mejor de los casos permitirdn aprovechar las
inversiones hechas con un periodo de retraso.

La tarea del desarrollo rural es competencia de tres instancias: la federal, la estatal y los
productores. Respecto a la participacion federal y estatal, llama la atencion que el
desarrollo rural continlia siendo una tarea que mayormente lleva a cabo la parte federal.
La aportacién estatal se ha mantenido, con algunas excepciones, en el minimo
establecido por la norma vigente.

En la operacién de los programas de desarrollo rural no se constatan cambios esenciales
entre la operacion habida en 2001 y 2002, pues se han mantenido los cuellos de botella
de afos anteriores, principalmente en el sentido de que la contraparte estatal argumenta
incapacidad de actuar ante la incertidumbre de las reglas de operacién. Esa incapacidad
ha involucrado una inmovilidad de la contraparte estatal, por lo que el proceso apenas se
inicia cuando los recursos federales pueden ejercerse en el estado.

4.4.2. Operacion en el ambito estatal

La operacién de los programas de desarrollo rural APC 2002 implicé procesos complejos,
pues incorporé nuevos actores, nuevas instituciones y nuevas y diversas modalidades de
relaciones entre ellos. Se generaron asi situaciones inéditas que en cada entidad
federativa se resolvieron de manera propia, permeadas por el tejido y los arreglos
institucionales que pudieron establecerse.

La operacion de los programas de desarrollo rural 2002 considerd también la presencia de
actores ya existentes en los programas de desarrollo rural anteriores a 2002, pero bajo
nuevos roles. Tal fue el caso de los Vocales de Programas, que en 2002 se
transformaron en operadores de los nuevos programas y que con frecuencia conservaron
la inercia de situaciones anteriores. Esto se expresaria en los resultados alcanzados en
2002 y constituyé también una limitante para aprovechar las diversas posibilidades que
ofrecian los nuevos programas de desarrollo rural.

*6 SAGARPA. Avance Financiero de los Programas Federalizados de Alianza Contigo 2002.
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Los programas de desarrollo rural de APC 2002 involucraron procesos con
funcionamientos disimiles entre estados. El anadlisis de los resultados finales y los
impactos de los programas han de verse en el contexto de las interrelaciones entre los
diferentes actores de los programas, de los que participan en el disefio, la planeacion, la
ejecucion y la entrega de los programas.

Como se vio en apartados anteriores, los programas de desarrollo rural APC 2002
tuvieron tres componentes: PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR, que buscarian la
capitalizacion de las unidades de produccion rurales (UPR), preferentemente de aquéllas
ubicadas en municipios marginados y de grupos prioritarios, conjugando la capacitacién y
la organizacion.

Los componentes PAPIR y PRODESCA van estrechamente relacionados y buscarian dar
solidez a los proyectos productivos que se financiarian con los apoyos de Alianza para el
Campo. La Unidad Técnica Operativa Estatal (UTOE) adquiria un papel de importancia,
por su relacion con la Comision de Desarrollo Rural, con los beneficiarios, por la revision y
el resguardo de los expedientes, con los PSPs, por la administracién de los fondos
destinados a PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR y con el CECADER, quien daria la
instruccién para liberar los pagos correspondientes a PRODESCA y PROFEMOR. En esta
constelacién adquiriria relevancia el papel del Centro de Calidad para el Desarrollo Rural
(CECADER), como organismo cuya funcién seria asegurar la calidad de los servicios
requeridos para conseguir la solidez y buscar el mayor impacto de los proyectos
productivos.

La UTOE

El desempeno de la UTOE fue en 2002 diverso. Pudo en algunos casos haber un
cumplimiento simultaneo de las funciones técnicas y administrativas, 6 haberse dedicado
mas a funciones administrativas con sus propios recursos humanos y subcontratar el
apoyo técnico para el cumplimiento de las otras funciones“”. En los casos en los que la
UTOE asumio directamente la revisidon de los proyectos, con frecuencia ésta se restringio
a ver que los solicitantes cumplieran los criterios de elegibilidad, en menoscabo de la
aplicacion de criterios respecto a la pertinencia econdmica y social de la solicitud y del
proyecto.

Pero aun la elegibilidad de los beneficiarios con frecuencia se hizo sin una consideracion
explicita de los grupos prioritarios. La prioridad de estos grupos, aunque contemplada en
el disefo de los programas, los 6rganos de decision con frecuencia parecieron entenderla
como una recomendacion, por lo que su inclusion o exclusion dependia del compromiso
social de los actores sociales involucrados en el proceso. En otro apartado se abundara
sobre este particular.

La UTOE tuvo también un papel importante por otros motivos. Entre ellos, porque fue el
conducto por el que se presentan los proyectos y solicitudes ya “seleccionadas” ante la
CDR, organismo que debia hacer el dictamen final. Esta situacion exigiria de la UTOE un
papel objetivo e independiente, lo cual no siempre se habria cumplido, segun la

" Un ejemplo sobresaliente en este aspecto fue el estado de Chiapas, en donde la UTOE, como una entidad
estatal y con sus propios esfuerzos, entendié su papel Unicamente como una entidad administrativa y de
tramite. Las funciones técnicas que de la UTOE se esperaban en la revision y dictamen de los proyectos
presentados, fue cumplida con el apoyo de despachos especializados. En este caso, el despacho empled
criterios de validacién financiera en los expedientes, independientemente de que hubiesen sido seleccionados
por los consejos municipales por la pertinencia local y social del proyecto.
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informacion que los evaluadores nacionales obtuvieron con frecuencia de otros actores
sociales relacionados. Por el contrario se atribuian decisiones a la UTOE en funcion de
compromisos, sea con el gobierno del estado y/ 6 con despachos o, en lo individual, con
algunos Prestadores de Servicios Profesionales. En este contexto sobresale la necesidad
de que el SISER funcione y procure transparencia al proceso, sobre el registro de las
solicitudes, el orden cronolégico de llegada, las caracteristicas de la solicitud y los datos
adicionales necesarios, que apoyarian un proceso transparente de seleccién.

La UTOE, segun el marco normativo 2002, debia realizar el pago a los Prestadores de
Servicios Profesionales, previo dictamen del CECADER. Esta accion generé tensiones,
que aunque directamente involucraba sélo a la UTOE y a los PSPs, con frecuencia se
vieron envueltos otros actores relacionados con los programas. El manejo de este
conflicto tuvo particularidades en cada estado, procurando una negociacién entre las
partes, 0 aumentando la distancia entre ellos, como pudieron observar los evaluadores
nacionales durante las visitas de campo. Pero el retraso en el pago o en la realizacion de
las acciones encomendadas a la UTOE pudo deberse también a la exclusividad del
director de la UTOE, quien podia desempefar un puesto adicional al propio de la UTOE,
como pudieron constatarlo los evaluadores nacionales durante las visitas de campo.

El afo 2002 fue el primer ano en que la UTOE cumplié funciones en el nuevo contexto
que significaron los programas de desarrollo rural, como tal, hubieron actuaciones
incompletas y débiles en algunas funciones, como lo percibieron también otros actores
directamente relacionados con la UTOE.

Figura 13. Percepcion sobre algunas de las funciones de la UTOE*®

O Resp. CECADER m D.D.R/CADER m PSP

73 T4

Calif. Promedio

Org. y manejo Analisis / dictamen Seguimiento a
expedientes solicitudes Programas

Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

Un funcionamiento mas fluido de los programas de desarrollo rural requerira de ajustes y
de cambios, que permitan que este importante actor de la operacién de los programas de
desarrollo rural APC cumpla mas ampliamente el papel que se le tiene encomendado.

8| a escala de calificaciones vade 1 a 10, donde 10 es excelente.
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El CECADER

Las Reglas de Operacién de desarrollo rural APC 2002 previeron la presencia de un
organismo que se responsabilizaria de la calidad de los servicios profesionales, a través
de la supervision de las actividades y evaluacion del desempefio y de los productos
generados por los prestadores de servicios que participan en el PRODESCA“?. El
CECADER adquiria, asi, una responsabilidad fundamental en el éxito de los proyectos
elaborados y presentados para su apoyo en PAPIR, por lo tanto, también en los impactos
que se generaran a través de los proyectos aprobados de APC 2002. Ha de recordarse
aqui que esos prestadores de servicios deberian cubrir un perfil, que incluia una previa
capacitacion y certificacion por el INCA Rural.

El CECADER supervisaria o “acompanaria” la calidad en el trabajo de los prestadores de
servicios PRODESCA, a partir de tres componentes de su actuacion, incluidos en el rubro
de “promocion, identificacion, disefio e implementacion de proyectos de desarrollo”
(Reglas de Operacion 2002, p. 169). Ha de reconocerse en este contexto que el
CECADER tomaria implicitamente un importante papel en la “profesionalizacion” en el
mercado de servicios profesionales, en la consolidacion de una cultura por la calidad en la
oferta de los servicios.

Por separado, las acciones que los PSPs realizarian y el CECADER supervisaria o
“‘acompafaria”, se desglosaban en tres “servicios”: i) la promocién, integracién de grupos
e identificacion de proyectos; ii) el disefo del proyecto productivo, que incluia la estrategia
comercial, de abasto y técnico-administrativo del proyecto productivo, asi como la
evaluacion econdémica, de riesgo y en su caso, ambiental y iii) la gestion e
implementacion, que abarcaba la gestion de los recursos ante terceros, la negociaciéon
con proveedores, asi como el seguimiento de la inversién (Reglas de Operacién 2002, p.
169).

Cinco aspectos llaman la atencién en la supervision de los servicios que realizé el
CECADER:

i) Uno, que la supervisidn de los servicios generalmente sucedié a destiempo, como
pudieron constatarlo los evaluadores nacionales durante las visitas de campo®” .

Este argumento se refiere a que la supervision sucedié fuera del tiempo en que
podria haber servido para corregir posibles deficiencias en los servicios prestados
por los PSPs a los beneficiarios, supervisiéon que de haber sido oportuna pudo
haber reorientado el funcionamiento de los proyectos y haber potenciado los
impactos. Es en ese contexto que tendria sentido la supervisidn de los servicios
profesionales en los proyectos de desarrollo rural y no como una accion util per se,
susceptible de realizarse en cualquier momento, sin relacién alguna con el
funcionamiento del proyecto ©".

49 SAGARPA. Guia Normativa de los Programas de Desarrollo Rural 2002, P. 19

%0 Esta aseveracion es independiente del hecho que los programas de desarrollo rural iniciaron “tarde”, por lo
que se presentaba un desfase cronolégico para todas las actividades de los programas de desarrollo rural de
APC 2002. Respecto a las causas que pudieran explicar el retraso de la supervision por el CECADER,
seguramente que las hubieron de diversa naturaleza, algunas previstas y otras no, algunas inmersas en las
relaciones y el complejo tejido institucional de la operacion de los programas, otras ubicadas en el proceso
mismo de la supervision. De cualquier manera, todas ellas incidieron definitivamente en el resultado obtenido.
* La supervision del CECADER se convirtio, entonces, en una supervision de hechos consumados y sirvié
para proporcionar una calificacion al PSP en la realizacion del “servicio”, donde el castigo seria, en el caso de
que el PSP no subsanara la observacién, el no pago del servicio, pero sin que ello tuviera una influencia
definitiva en la marcha del proyecto.
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i) Dos, que el equipo de supervisores del CECADER fue tomado del mismo universo
en donde se encontraban los prestadores de servicios del PRODESCA, es decir,
el universo en donde se ubicaban quienes elaboraron los proyectos que los
supervisores examinarian. Esta situacion originé tensiones entre los supervisores
y los supervisados®?.

iii) Tres, que la relacién entre el CECADER Ila CDR y la UTOE fue compleja. Por los
ambitos de accion que involucrd, dos de ellas, el CECADER y la UTOE se vieron
envueltos en una dinamica en que sus acciones podrian favorecerse u
obstaculizarse mutuamente. La CDR jugd también un papel central, pudiendo
exigir al CECADER el cumplimiento expedito de la supervision, o bien relegando
su actuacion a un papel secundario®.

A este respecto hay dos situaciones que llaman la atencién: Una, que el nexo
entre CECADER y UTOE fue el PSP, y ese actor podia cumplir simultaneamente
funciones idénticas en una y otra de las instituciones, ante la falta de normas que
lo impidieran.

Es el caso cuando la UTOE genero la figura del formador o tutor para hacer por su
cuenta un seguimiento de las acciones de los PSPs y de los proyectos de PAPIR
2002, esos actores cubrieron simultaneamente funciones de supervisores en el
CECADER®,

iv) Cuatro, que la supervision estuvo influida por el perfil del supervisor, mismo que se
expresaria tanto en su capacidad y conocimiento del objeto a supervisar, como en
el trato profesional hacia el supervisado. Esta situacién derivaria en supervisiones
con diferentes grados de exigencia.

v) Cinco, que la agrupacion regional del CECADER significé retrasos, pues implicaba
una logistica que pudiera subsanar la operacion a distancia®®.

%2 |as tensiones tomaron diversas formas. Por ejemplo en la falta de reconocimiento de autoridad, pues
supervisores y supervisados reclamaban la misma capacidad. Pero una situacidon expresada con frecuencia,
es que los prestadores de servicios veian una posibilidad de plagio de sus trabajos, pues los supervisores
recibian los archivos magnéticos de los proyectos a revisar, y dado que a la vez esos supervisores eran
prestadores de servicios, podrian aprovechar esos proyectos elaborados, para presentarlos bajo su autoria en
la primer ocasion que tuvieran. Adicionalmente, algunos PSPs argumentaban un trato discriminatorio por
parte de los supervisores, de quienes reclamaban que su actuacidon no era profesional pues con sus
dictdmenes estarian aprovechaban la ocasion para ajustar cuentas pasadas.

*3 La relacion entre CDR y CECADER, y entre UTOE y CECADER fue diversa y estuvo influida por las
relaciones personales pre-existentes, o por la percepcion del papel del CECADER. En ocasiones hubo un
rechazo total a la intervencion del CECADER para realizar la supervision de los servicios profesionales en el
estado, en otros se dio un acato y en otros hubo aceptacion.

% Este caso fue observado por los evaluadores nacionales en el estado de Puebla.

% La division del pais en “seis regiones CECADER” vy la exigencia de actores estatales como la CDR
respecto a la supervision orill6 ocasionalmente a que el CECADER llevara a cabo la “supervision de la
supervisiéon”. El fin de esta ultima era corregir algunas deficiencias del proceso original de supervision.

La supervision de la supervision estuvo contemplada por el CECADER inicialmente, sin embargo, después se
optd por llevar a cabo una “evaluacion de la supervision” en cada entidad federativa, con el objeto de que el
CECADER conociera de otras fuentes las particularidades en el cumplimiento de las funciones que este actor
tenia encomendadas.

En todo caso, lo que habria que resaltar es que ni la supervisién original, ni la evaluacion de la supervision
fueron funcionales al desempefio de los proyectos PAPIR, que seria uno de los motivos centrales de la
existencia del CECADER.
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Aparte de lo anterior, el hecho de que la supervision estuviera fuera de la entidad
despert6 en ocasiones recelo y desconfianza, pues, como se argumentaba, la supervision
era hecha por extraios, que no conocerian la verdadera situacion del estado.

El CECADER presenté su dictamen sobre los servicios desempefiados por los PSPs a la
CDR y a la UTOE, procedimiento que era un requisito para liberar los pagos a los
prestadores de servicios. Sin embargo, ese dictamen no siempre fue reconocido con la
autoridad suficiente por la UTOE y en ocasiones originé que la UTOE a su vez revisara,
por lo menos uno de los tres servicios que el CECADER debia calificar, que era, el disefio
del proyecto productivo ©°.

La situacion presentada arriba pone de manifiesto las dificultades que enfrentd la
operacion del proceso de supervision. Muchas se esas dificultades se derivaron de las
relaciones interinstitucionales que la supervisién implicaba, situacion que pone de
manifiesto la necesidad de construir capacidades y hacer el tejido institucional funcional a
los propdsitos de los programas de desarrollo rural, de tal manera que los actores del
desarrollo rural dirijan sus acciones para alcanzar el objetivo de los programas.

Por la percepcion de actores estrechamente relacionados con el CECADER en 2002, el
desempeno de las funciones encomendadas a este actor tendria aun un amplio margen
de mejoria®”.

Figura 14. Calificacion del desempeiio del CECADER
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

Es imprescindible que las dificultades que estuvieron presentes en la operacién 2002
puedan subsanarse, de otra manera, el principio que anima a la supervision quedaria
rebasado por las distorsiones que se generaron en la practica.

% Una consecuencia inmediata de esa accion fue el retraso adicional de los pagos a los PSPs. Esta situacion
E)udo ser observada por los evaluadores nacionales en el estado de Yucatan.
"Enla grafica se expresa la calificacion dada al CECADER en una escala de 1 a 10, donde 10 es excelente.
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Los PSPs

La tercera pieza fundamental en la operaciéon de desarrollo rural APC 2002 fueron los
prestadores de servicios profesionales, los PSPs. El papel de estos actores reviste
particular importancia, pues de su trabajo depende gran parte del éxito de los programas
de desarrollo rural y de los impactos que tengan los apoyos.

Los PSPs se ubican en una posicion estratégica, pues son el nexo de los productores con
los operadores y administradores de los programas de desarrollo rural. La tarea de los
prestadores de servicios incluye la promocion e integracién de grupos, la identificacion y
el diseno de proyectos productivos, la gestion de recursos, la implementacién del
proyecto y el seguimiento de las inversiones. Asimismo, los PSPs se encargarian de dar
capacitacion y consultoria a empresas rurales ya en funcionamiento (Reglas de Operacién
2002, p. 169).

El pago a los prestadores de servicios se haria por producto o “servicio” prestado, previo
dictamen aprobatorio del CECADER. Ademas, el pago estaria en funcién del numero de
socios implicados en cada accién, de la prioridad del grupo atendido, del nivel de
marginacion y del tamafo de la poblacién en donde se ubicara el grupo atendido. El
disefio parece oportuno, pues eliminaria vicios que programas anteriores de desarrollo
rural traian consigo. Pero en la operacién 2002 los resultados han sido heterogéneos.
Caben las siguientes observaciones:

i) Capacitacion. Para la realizacion de las tres tareas fundamentales que los PSPs
abordarian en el nuevo marco del desarrollo rural previsto en las Reglas de
Operacion 2002, el INCA Rural habria proporcionado la capacitaciéon necesaria.
Sin embargo, la tarea a realizar por los PSPs en la elaboracién del proyecto y el
manejo de los grupos de productores, o la gestion ante instancias
gubernamentales, pudo sobrepasar la capacidad del INCA Rural para llevarla a
cabo. En efecto, las habilidades requeridas para el éxito del proyecto son multiples
e involucran, desde la adquisicion de nuevos conocimientos para la elaboracién de
los proyectos, hasta la modificacion de actitudes, manejo de conflictos, de
informacion y de relaciones sociales. En la percepcion de los PSPs sobre la
capacitacion recibida, los resultados son también modestos (ver Figura A 4.4).

El proyecto, como instrumento base para la concesion de los apoyos, no tomé en
2002 el papel central, ni como instrumento de discriminacién, ni como criterio en la
asignacion de los recursos PAPIR. Mas bien pareceria haber sido un requisito a
cumplir dentro de la documentacion que el solicitante debia presentar. Asi, en la
revision que los evaluadores nacionales hicieron de algunos proyectos elaborados
por los PSPs y aprobados por las instancias correspondientes, pudieron notarse
algunas particularidades. Una, que la derivacion de la idea de proyecto no
necesariamente se desprendia del diagnéstico elaborado por el prestador de
servicios. Dos, que el planteamiento financiero del proyecto fue considerado como
un requisito, sin que tuviera una connotacion real, que reflejara el comportamiento
de las variables involucradas en el tiempo. Tres, que no se notaban claras
diferencias entre un proyecto aprobado y otro rechazado.

ii) Pago por producto. Este incentivo ocasiond que se cumplieran tareas explicitas,
por las que se recibiria el pago establecido. EI comin denominador fue el
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cumplimiento de esas tareas y a la vez, la falta de seguimiento de la inversion ©®),
pues el ultimo “servicio” que consideraba un pago fue la puesta en marcha del
proyecto. Por lo tanto, salvo la existencia de un compromiso personal especial del
PSP, quienes vigilaron que el proyecto funcionara fueron los beneficiarios, sin
contar con la asesoria y el seguimiento. Por lo que, si los beneficiarios tenian
algun problema posterior a la puesta en marcha, generalmente no tenian un
interlocutor para expresar su queja®®.

Adicionalmente, ante los incentivos previstos, segun grupo atendido y ubicacion,
se han generado situaciones artificiales en la creacion de grupos considerados
prioritarios, en la presentacion de proyectos con beneficiarios pertenecientes a
grupos prioritarios, que son sb6lo de membrete o que se incluyen como
“prestanombres” y en la atencién a municipios clasificados como marginados, por
ejemplo. El mercado ha orientado las acciones hacia las actividades mejor
remuneradas y ha faltado el control para constatar la veracidad de los proyectos,
para sancionar y/ 6 para buscar el equilibrio que oriente las acciones hacia un
proceso de desarrollo rural equilibrado. Una actividad adicional en la que los PSPs
comparten responsabilidades, es que han abrigado también proyectos artificiales
que siendo de una persona, o una familia, en el papel hacen aparecer a mas
socios, para que aumente la probabilidad de aprobacion del proyecto, igual que la
remuneracion que ellos reciben. Ante la falta de compromiso, de ética y de
responsabilidad 6 de sanciones, el mercado orienta.

Otra situacién que se ha presentado es que, ante las sefales del mercado y ante
la posibilidad de que los PSPs se desempefien simultdneamente en diversas
actividades, el atractivo de los municipios aislados, que son generalmente los de
mas alta marginacion, desaparece, por el alto costo de oportunidad que implica
para aquellos PSPs ubicados en municipios centrales. Ello es asi, pues trabajar en
esos municipios de dificil acceso significa mas tiempo e impide combinar
actividades, dentro y fuera de Alianza para el Campo. La situacién se dificulta
también por el hecho de que la distribucion de los PSPs no se localiza de manera
uniforme en los estados.

iii) Originalidad y pertinencia de los proyectos. En la revisién de las propuestas de
proyectos por los prestadores de servicios podria constatarse una
“especializacion” en algun rubro especifico. Esa situacidén podria ser de ventaja,
pues indicaria que el PSP conoce el campo. Sin embargo, la situacién esta
relacionada mas bien con el aprovechamiento de economias de escala por parte
de los PSPs, quienes elaboran un proyecto y ese lo repiten con otros grupos, aun
cuando no corresponda a la necesidad del grupo involucrado. Se ha generado asi
una “clonacién“ de proyectos, en vista de la facilidad con que ello puede hacerse y
de la posibilidad de ganar dinero con el minimo esfuerzo.

%8 Hubieron también otras variantes. Por ejemplo que los PSP realizaran la tarea que mas incentivos les
procuraba, independientemente de que esas tareas correspondieran al mismo proyecto, por lo que no se
excluia la posibilidad de que se dejaran proyectos truncos.

% En ocasiones, por lo explicito de las tareas, o la falta de seriedad de los PSPs, ellos descargan cualquier
responsabilidad relacionada con el proyecto, una vez que se hizo la entrega recepcién del objeto del proyecto.
Si existe alguna falla en el funcionamiento, los beneficiarios tienen como Unica contraparte al PSP, por lo que,
ante la irresponsabilidad de ellos, pueden generarse pérdidas totales de los apoyos de Alianza, como fue
observado por los evaluadores nacionales en las visitas de campo.
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El acompanamiento del PRODESCA al PAPIR fue parcial en 2002, a juzgar por la
proporcion de proyectos elaborados por los PSPs en el marco del PRODESCA que
recibieron financiamiento por el PAPIR y que en promedio ascendié a un tercio del
total de proyectos elaborados por los PSPs.

Figura 15. El desempeiio de los PSPs en PRODESCA
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

Otro acontecimiento notable en 2002 fue que el nexo principal de los PSPs en la
busqueda de fuentes de financiamiento para sus proyectos fue PAPIR- APC. En promedio
solo el 5% de los PSPs entrevistados habia aprovechado fuentes diferentes de
financiamiento. El cambio que ha significado la remuneraciéon por servicios podria
conducir a mayor eficiencia en la realizacion de las tareas, exige, sin embargo un
compromiso social, de tal manera que las acciones que los prestadores de servicios
realicen se ubiquen también a favor de un proceso de desarrollo rural equilibrado. Ese
compromiso social no siempre estuvo presente en 2002.

El PRODESCA como programa base de desarrollo rural APC 2002 tiene importantes
funciones que cumplir, para llevar a cabo la formacién de capacidades que tiene
encomendadas. Su cumplimiento en 2002 fue apreciado con diferencias por algunos
actores que estuvieron estrechamente relacionados con este programa, como puede
verse en la siguiente figura. Llama la atencion que las calificaciones mas altas fueron
dadas por el CECADER. Igualmente, otro acontecimiento notable es que la modalidad de
pago por servicios fue la actividad con las menores calificaciones —entre 5 y 6
aproximadamente- concedidas por todos los actores incluidos en la figura.

Figura 16. Desempeino del PRODESCA en la percepcion de algunos actores
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002
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Las Instituciones Financieras Rurales (IFRs)

Las IFRs fueron en 2002 un componente del Programa de Fortalecimiento de Empresas y
Organizacién Rural (PROFEMOR), agrupadas bajo las acciones de Consolidacion
Organizativa y de ejecucion nacional. A través de las IFRs se busco

“(otorgar) servicios de asistencia técnica, organizacién y capacitacion microfinanciera, que
permita alianzas formales con proveedores especializados para el desarrollo de
capacidades institucionales y comunitarias de manera integral, a fin de fomentar
innovaciones financieras que prioricen la movilizacion de ahorro y permitan Ia
diversificacion de opciones, la ampliacion de cobertura y surgimiento de procesos
microrregionales para el desarrollo y formacion de instituciones financieras rurales”
(Reglas de Operacion 2002, p. 173).

El funcionamiento de las IFRs ofrecen la posibilidad de fomentar el habito del ahorro, de
movilizar el ahorro rural y de financiar actividades que pueden desencadenar procesos de
desarrollo rural. La actividad de las IFRs ofrece, entonces, importantes perspectivas, pues
involucra a la poblaciéon en municipios altamente marginados y en actividades esenciales
en el proceso del desarrollo rural.

Las IFRs que operaron en 2002 se ubican en el concepto abarcado anteriormente por el
Programa de Asistencia Técnica para el Microfinanciamiento Rural (PATMIR). El manejo
actual de las IFRs contiene un concepto que ha dado prioridad a la constituciéon de una
nueva institucion financiera, bajo una figura legal de Cooperativa, conocida como
Servicios Financieros Rurales (SERFIR). Esta institucion opera actualmente en los
municipios marginados de las Huastecas (potosina, hidalguense y veracruzana) y del
estado de Chiapas.

El concepto SERFIR considera la captacion del ahorro y su movilizacion, bajo el principio
de una cooperativa. Los socios de la cooperativa adquieren derechos y obligaciones. El
primer deber de todo socio es pagar su membresia. Un derecho central es la posibilidad
de obtener préstamos de la cooperativa. Adicionalmente, el proyecto de las IFRs
considera el otorgamiento de asesoria a las cajas rurales existentes en la region de
operacién. En el afo 2002, sin embargo, esta operacién tomd un lugar secundario en las
operaciones.

El funcionamiento de los SERFIRs ha implicado el disefio de condiciones de ahorro y de
préstamo ajustadas a poblaciones de bajos ingresos, como lo es la poblacién objetivo que
tienen las IFRs. El servicio de las IFRs se provee a partir de tres puntos, establecidos bajo
criterios de mercado y de infraestructura: sucursales establecidas en centros
poblacionales medianos; puntos de servicio, establecidos en lugares donde se ha
detectado capacidad de ahorro, aunque de menor tamafo que los lugares donde estan
las sucursales y SERFIR movil, que estaria para movilizar el ahorro en lugares aun
menores y donde se prevé que SERFIR iria a recoger ese ahorro de los lugares mas
alejados ©? .

% Esta particularidad en la operacién esta en una fase incipiente. Dado que es una actividad que implica
confianza entre el ahorrador y el SERFIR, puede funcionar sélo bajo condiciones especiales, donde ya se ha
generado esa confianza. En el estado de Chiapas esta operaciéon, se piensa hacer principalmente con
organizaciones.
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SERFIR de las Huastecas y SERFIR de Chiapas han operado previa realizacién de un
diagnéstico en la region objetivo. Algunas de las diferencias de operaciéon entre ambas
serian la forma de acercamiento a la poblacién objetivo, la definicion de prioridades, el
trabajo mayoritario con personas fisicas o con personas morales y la prioridad entre la
captacion de ahorro 6 la movilizacion de ese ahorro.

Asi, en las Huastecas se ha seguido un trabajo de acercamiento a la poblacién objetivo, a
través de promotores, que ha involucrado acciones aun de visitas domiciliarias, casa por
casa, para informar y obtener socios de la cooperativa. En Chiapas se ha trabajado
también con promotores, pero el acercamiento ha sido mayoritariamente a través de
organizaciones, con personas morales como socios, o con personas fisicas pero a través
de la organizacién. Y esa misma forma de acercamiento y de trabajo principalmente con
organizaciones explica que sea en Chiapas donde se ha iniciado ya el trabajo con
SERFIR movil, pues la organizacion actua como aval o es la que da confianza para actuar
bajo esta modalidad.

En la definicién de prioridades, en las Huastecas se ha preferido un abordaje simultaneo
de la region objetivo, considerando como primera prioridad a las comunidades mas
pequenas (de 100 a 150 familias). En Chiapas el abordaje ha sido de comunidades
mayores a menores. En las Huastecas se tuvo un universo de 42 municipios, mismos que
han sido abordados en su totalidad. En Chiapas el universo es de 67 municipios,
habiéndose abordado 47 hasta julio de 2003. Respecto a las funciones de captacion de
ahorro y su movilizacién, en Chiapas hasta el momento se constatan principalmente
actividades de captacion, mientras que en las Huastecas el funcionamiento de ambas
actividades ha corrido paralelamente.

La promocion del ahorro rural y su movilizacién para desencadenar procesos de
desarrollo rural implica retos y exige requisitos. Uno de los retos es llegar a la poblacién
objetivo y motivarla para el ahorro, actividad que ha necesitado vencer desconfianzas, a
raiz de las experiencias negativas que la poblacion rural ha tenido a este respecto®”. Uno
de los requisitos es movilizar productivamente el ahorro generado, pero ademas,
movilizarlo en las areas rurales. De otra forma se generaria un proceso de transferencia
de ahorro, que frenaria el proceso de desarrollo local rural. Asi, por ejemplo, las IFRs
podrian tener la capacidad de reconocer un proyecto productivo que deba ser financiado,
pero su capacidad para motivar la generacion de un proyecto de ese tipo es menor, pues
invadiria formalmente su ambito de actividades. Para ello se necesitaria de acciones
interinstitucionales complementarias.

SERFIR lleva hasta el presente un afo de operacién y estd contemplado para tres afos.
La actividad de SERFIR es relevante, pues como se ha dicho, dirige sus actividades hacia
temas centrales del desarrollo rural. El reto permanente a vencer es el logro de la
sustentabilidad econdémica, paralelo con una eficiente asignacion de los recursos,
manteniendo su papel como factor catalizador de procesos de desarrollo rural.

" En las dos regiones, en las Huastecas y en los municipios de operacién en Chiapas la poblaciéon ha tenido
experiencias negativas recientes, con fraudes que han involucrado a grandes grupos de la poblacién.
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4.5. Seguimiento y evaluaciéon

El seguimiento administrativo de la operacién de desarrollo rural APC 2002 muestra
deficiencias. No existe aun un sistema uUnico de informacién para el seguimiento de
avances fisicos y financieros. El Sistema de Informacion del Sector Rural (SISER)
funciona parcialmente, por lo que el problema de la obtencién de informacién oportuna
sigue existiendo. Los problemas que el SISER tiene siguen siendo de falta de
infraestructura informatica y de comunicacion en los DDR y CADER.

Por lo que respecta al seguimiento técnico a los apoyos y proyectos, éste ha sido
ocasional y parcial. Por lo comun los operadores no acompanan a los beneficiarios
después de la elaboracion de las actas de entrega recepcion y en ocasiones los apoyos
se otorgan sin la verificacion de que se usen adecuadamente. Es frecuente también que
los operadores solo conozcan los proyectos en el papel.

Un sistema de informacion y seguimiento ofrece bondades para aumentar la eficiencia de
las inversiones. Un mejor seguimiento de corto y mediano plazo permitiria, por ejemplo:

¢ Detectar necesidades basicas para el desarrollo de los proyectos.

¢ Identificar oportunidades para canalizar otros apoyos.

o Fortalecer la viabilidad de los proyectos y garantizar la permanencia de las
inversiones y el pleno uso de los componentes

e Asegurar asistencia técnica que puede ser fundamental para el éxito de los
proyectos.

4.6. Analisis de conjunto

El disefio de los programas de desarrollo rural APC 2002 considera tres piezas
fundamentales para desencadenar el proceso de desarrollo rural: la capitalizacion de las
unidades de produccion rural, la generacion de capacidades para la produccion, la
administracion, la gestién y la organizacion de los productores para mejorar sus términos
de negociacion y de insercion en la economia rural. Estas tareas se realizarian a través
de tres programas base: el PAPIR, el PRODESCA y el PROFEMOR.

El disefio contempla, por lo tanto, tres piezas centrales, de cuya interaccién se esperaria
el desencadenamiento o reforzamiento de procesos de desarrollo rural. Aunque las tres
piezas consideradas son fundamentales y tienen importancia propia, es la articulacion
entre ellas la que buscaria potenciar los resultados y los impactos de los objetivos
perseguidos en los programas de desarrollo rural. En 2002 la operacion de los programas
en las entidades federativas mantuvo aun una incipiente articulacién, podria observarse,
no obstante, un continuo fortalecimiento del PAPIR a través de PRODESCA, y que la
consolidacién de las organizaciones, apoyada por el PROFEMOR, también redundara en
impactos positivos en las cadenas productivas en que se inserta la economia rural.

En el analisis del camino andado en 2002 han de destacarse también otros aspectos. Por
una parte, que en ese ano el disefio de los programas incluyé nuevos actores e instancias
en el proceso de desarrollo rural de APC. Igualmente y aunque los programas anteriores
tenian ya antecedentes sobre el acceso a los apoyos por la via de los proyectos, el afo
2002 imprimio6 grandes acentos a esa modalidad. De esta manera también, el mercado de
servicios profesionales para los beneficiarios de los programas adquiria un papel central
en el proceso de desarrollo rural.
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Por otra parte, el reagrupamiento de programas de desarrollo rural que venian operando
antes de 2002, la puesta en marcha de nuevas instancias y la intervencion de otros
actores en el proceso, y que con miras a buscar la integralidad, volverian mas complejo
al proceso de desarrollo rural. Todo ello necesita y conllevaria una etapa de aprendizaje.

La Evaluacion 2002 tendria que verse en ese contexto. La importancia de 2002 reside,
entonces, en que en ese afo se sientan las bases, cuya operacidon se espera que
conduzca y desencadene procesos de desarrollo rural incluyente y participativo, que
contribuya a elevar los niveles de vida de la poblacién rural. La importancia de la
Evaluacién 2002 también reside en que ella muestra algunos de los riesgos en el
funcionamiento, da cuenta de posibles distorsiones en la consecucién de los objetivos y
llama la atencién sobre aspectos que, aunque consistentes en el planteamiento, en la
operacion podrian estar tomando cursos diferentes y estarian conduciendo a distorsiones
0 a resultados no buscados. En el marco de esas reflexiones es que hay que leer el papel
actual de la CDR, la UTOE, el CECADER 6 los Consejos Municipales o Distritales. Ese es
el marco también en el que hay que analizar el proceso de seleccién de los beneficiarios y
los apoyos que preve Alianza para el Campo, o los resultados sobre la formacion de
capacidades en el medio rural.

Con base en los resultados de 2002 puede verse que el alcance de la poblacién objetivo
en los programas de desarrollo rural se presentdé como incompleto o difuso, pues las
Reglas de Operacién dieron un marco muy general y practicamente incluyen a toda la
poblacién rural mexicana. Las Reglas de Operacion 2003 se mantienen en la misma linea.
Esta situacion estaria conduciendo a que la seleccion sea difusa y no conceda la
importancia necesaria a eliminar las disparidades y desequilibrios que se observan en la
economia rural. Puede estar conduciendo también a que entre los beneficiarios se
incluyan a grupos no marginados que habitan en municipios marginados y que se deje de
lado a grupos marginados que se ubiquen en municipios no marginados.

Por otra parte, el proceso de federalizacién gozé en 2002 del apoyo formal de la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, buscando alcanzar los niveles municipales. Hasta julio
2003, sin embargo, la constitucion y el trabajo de los Consejos Municipales y Distritales
era formal, aunque débil aun, pues su funcionamiento enfrentaba dificultades importantes,
de caracter normativo y operativo, facilitado u obstaculizado, segun la importancia que las
instancias gubernamentales correspondientes le concedieran en cada entidad federativa.
Entre las dificultades centrales que podrian afectar el fortalecimiento institucional de los
Consejos, como organos de representacion, podrian citarse los traslapes derivados de la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable y la Ley de Planeacion, respecto al papel de los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural y los Consejos para la Planeacion del
Desarrollo Municipal. Aparte, que los Consejos “aconsejan” y sus atribuciones para
solucionar problemas concretos, para ejecutar y sancionar, esta limitada.

En el plano operativo, el funcionamiento de los Consejos enfrenté en 2002 también otros
retos, como fueron lograr la motivacion de los actores del desarrollo local para participar,
lograr la representatividad al interior del consejo, el flujo de informaciéon entre
representantes y representados, asi como el funcionamiento colegiado de los consejos.

El funcionamiento del PROFEMOR vy particularmente el trabajo de fortalecimiento
institucional en 6rganos de representacién tuvo mejores resultados en situaciones donde,
previo a la formacion del Consejo existia ya una red de relaciones sociales
preestablecida, de trabajos conjuntos y de confianzas mutuas, situaciones que permitieron
un trabajo mas facil. De esta manera, el entramado social que implica el funcionamiento
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de los Consejos y que rebasa la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, es un ingrediente
que facilita u obstaculiza, segun el caso, el funcionamiento de esos cuerpos colegiados
después de su establecimiento formal. Ello es parte de la infraestructura social que no
siempre esta garantizada en el mundo rural, que requiere de la negociacién entre actores
y que ante posiciones no institucionales, puede dificultar el funcionamiento de los cuerpos
de representacion social, como son los Consejos Municipales o Distritales.

Cuando la poblacion rural tiene alguna tradicion en el manejo de cuerpos colegiados, sea
por la via social o econémica, cuando ese cuerpo colegiado ha servido para canalizar
demandas y distribuir recursos publicos, o programar acciones, los Consejos tienen
mejores perspectivas.

Los apoyos concedidos en los programas de desarrollo rural APC 2002 fueron con
recursos de ejecucion nacional y de ejecucion federalizada. Faltd, sin embargo, una clara
linea divisoria entre ellos, que fuera del conocimiento generalizado de todos los
beneficiarios potenciales. Dado que los apoyos de ejecucion nacional involucran
normalmente apoyos de mayor cuantia por proyecto, deberian orientarse al
fortalecimiento de lineas estratégicas nacionales, en el contexto de los programas base
de desarrollo rural, o ser complementarios a ellos, ademas de incluir los criterios e
instancias de seleccién acordes. Para procurar mejores resultados seria también
pertinente incorporar un proceso de seguimiento a los apoyos concedidos y de su alcance
de la poblacion objetivo, situacién que hasta 2002 no estuvo contemplada. Los recursos
publicos son escasos y es necesario vigilar continuamente el costo de oportunidad de
€s0s recursos, asi como la consecuciéon de los objetivos de los programas de desarrollo
rural de APC 2002.

Los programas de desarrollo rural APC 2002 tuvieron un programa de formacion de
capital humano, el PRODESCA, que se llevaria a cabo bajo una modalidad inédita para
programas gubernamentales: el pago por productos, o servicios. Aunque el planteamiento
es atractivo y ofreceria corregir errores prevalecientes en ese campo, su operacion
encontré diversos problemas, algunos originados en el disefio, otros a raiz de las sefales
equivocadas dadas por el mercado de servicios profesionales, o por la falta de un control
de calidad de los servicios, tanto por el cliente receptor de esos servicios y/ 6 como por la
instancia prevista para ello: el CECADER.

La supervisién de calidad de los servicios es necesaria y contribuye a lograr un proceso
ordenado en el funcionamiento del mercado de los servicios profesionales. Se requiere,
sin embargo, que ese control sea oportuno, eficiente y funcional. Para que asi suceda, es
fundamental el papel que juegan algunos de los actores involucrados en el proceso de
desarrollo rural, en primer lugar los beneficiarios. Cuando los beneficiarios no cuentan con
la informacién necesaria sobre sus derechos y obligaciones, o0 sobre los parametros de
comparacion que les permita conocer la calidad de los servicios recibidos, adquiere un
papel importante la CDR, pues es este 6rgano el que tendria que vigilar que el proceso de
desarrollo rural esté orientado para procurar calidad y equilibrio. Ese papel de la CDR
como cuerpo colegiado, que actue para reorientar la supervision de los servicios, puede
ser muy importante.

El desarrollo del mercado de servicios profesionales ha seguido pasos diferentes entre
entidades federativas. Un rasgo pareciera ser, sin embargo, comun a muchos de ellos, y
es que la oferta de servicios profesionales tenderia a concentrarse y/ 6 prefirié las areas
adyacentes o de facil acceso a partir de los principales nucleos urbanos. Este rasgo pudo
ser seguramente reforzado con el disefio del PRODESCA, programa que previd la
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“liberacion” de los PSPs, promoviendo la entrega de productos o “servicios” al
beneficiario. De esta manera, aquellas zonas alejadas o de dificil acceso registraron con
frecuencia sélo visitas esporadicas, algunas veces ni siquiera las necesarias para hacer
el proyecto ajustado a las condiciones de los beneficiarios y de su contexto, sin mencionar
el seguimiento del proyecto, accion que aunque formalmente prevista, no tuvo en 2002 los
instrumentos necesarios para garantizarlo. Con base en las observaciones hechas en
campo por los evaluadores nacionales podria decirse que las mejores condiciones para
garantizar el seguimiento del proyecto lo presentaron los proyectos grandes, donde los
beneficiarios tenian ya resultados positivos o perspectivas de tenerlos, de modo que una
relacion de beneficio-costo les indicaba la pertinencia de contratar en forma “privada” la
asesoria posterior a la puesta en marcha del proyecto.
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Capitulo 5

Evaluacion de resultados e impactos

Este capitulo tiene como objetivo presentar los principales resultados e impactos de los
programas de desarrollo rural APC 2002, asi como mostrar la tendencia observada en
ellos respecto a 2000. Los resultados se muestran con el apoyo de indicadores que se
inscriben en el contexto del objetivo fundamental que persiguen los programas de
desarrollo rural de APC 2002, el cual fue enunciado con oportunidad en el capitulo 2.

Los datos numéricos que expresan los impactos y resultados se obtuvieron a partir de la
base de datos generada con las encuestas aplicadas a beneficiarios PAPIR en 2002 y a
beneficiarios PADER en 2000, en el marco de la evaluacion estatal en 29 de las 32

entidades federativas®?.

Las encuestas contienen informacion sobre la situacion antes y después del apoyo, por lo
que dan cuenta de los cambios habidos, coincidentes con el funcionamiento de los
apoyos recibidos en el marco de los programas de desarrollo rural APC.

5.1. Difusion, oportunidad y calidad de los apoyos
5.1.1. La difusién de los programas

A juzgar por los beneficiarios de PAPIR 2002, este programa fue difundido principalmente
de forma oral®. Asi se desprende del hecho que cerca de la mitad de los beneficiarios
(43%) se enteraron de la existencia del programa por comunicaciones verbales entre
conocidos y por platicas o reuniones con funcionarios (23%) ©%. A pesar de la existencia
de medios escritos, es una minoria la que se enter6 por carteles (5%), o a través de las
ventanillas (17%). Por las formas de difusibn mayoritarias, puede desprenderse la
existencia de una cierta “selectividad” o de “casualidad” para enterarse del programa.
Esta situacioén se reflejara necesariamente en la composicion de la poblacién beneficiaria,
y en la posible exclusién de grupos poblacionales que, aun estando dentro de la poblacién
elegible, no tienen acceso a la informacion y , por lo tanto, no son sujeto de apoyo.

2 En 2002 se aplicaron 6991 encuestas, de ellas en 5559 casos se traté de beneficiarios que recibieron el
apoyo. En el resto, es decir, en 1432, aunque registrados como beneficiarios, hasta el momento de la
encuesta no habian recibido el apoyo. Para el afio 2000 se tuvieron 1342 encuestas, de las cuales 799 fueron
beneficiarios que habian recibido el apoyo, 543 no lo recibieron. El andlisis de los indicadores de impacto se
hizo con los datos de los beneficiarios que si recibieron el apoyo, tanto en 2002, como en 2000. La
metodologia para la obtencion de los indicadores se encuentra en el documento “Guia para el Calculo y
Analisis de Indicadores. Alianza para el Campo 2002” elaborado por el equipo FAO.

% De los otros programas, el PRODESCA va paralelo y generalmente llega a los beneficiarios con PAPIR. El
PROFEMOR se relaciona con organizaciones y las formas de difusiéon también dependerian de la tradicion
oral y de formas escritas.

% Es interesante notar que excepcionalmente, 40% de los productores del estrato V se enterd por platicas
con funcionarios.
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5.1.2. Los apoyos a la demanda libre y via proyecto

Los apoyos PAPIR 2002 se distribuyeron bajo dos modalidades: por la via de la demanda
libre (60%) y a través de proyectos productivos (40%). La diferencia formal entre estas
dos vias es que en el caso de la demanda libre el apoyo concedido pudo haber sido un
apoyo puntual, sin que existiera un planteamiento sobre el acceso a los insumos, al
mercado, 6 sobre el financiamiento adicional que podria requerir la empresa iniciada, o
también sobre la vision en el tiempo que tendria el apoyo una vez en funcionamiento.

En los apoyos concedidos en PAPIR 2002 se observa un comportamiento interesante,
pues son los beneficiarios pequefios quienes en mayor medida accedieron a los apoyos
por la via de la demanda libre, caso en el que estuvieron aproximadamente el 60% de
esos beneficiarios (Figura 17). Ese hecho estaria reflejando que los beneficiarios
pequenos se relacionan en menor medida con el mercado de los servicios profesionales,
sea por la escasa informacion que tuvieran sobre la existencia de ese mercado, o por la
falta de atractivo que este tipo de beneficiarios podria representar para los PSPs.

En los apoyos concedidos por la via de un proyecto, hay una participacion creciente entre
beneficiarios, mientras se pasa del tipo |, al Il y asi hasta el tipo V. Hay una relacion
inversa de comportamiento entre el tipo V y el | en la via de acceso al apoyo.

Figura 17. Acceso a los apoyos PAPIR 2002, por tipo de
beneficiario
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Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002.

5.1.3. La oportunidad y la calidad del apoyo

Segun los juicios emitidos por los beneficiarios PAPIR encuestados, el 86% de ellos
recibieron con oportunidad el apoyo solicitado, aunque no con la calidad buscada ©* ni
con la asesoria técnica en el momento requerido o con la capacidad necesitada. En
efecto, los beneficiarios PAPIR 2002 calificaron este ultimo componente con 6.7, la
calificacién mas baja concedida en el rubro de calidad del apoyo ©®.

6 Segun el apoyo recibido, que pudo ser de maquinaria, construcciones, animales o plantas, el beneficiario
tuvo la opcidn de contestar ademas sobre la asesoria técnica recibida con el apoyo. La escala de calificacion
vade 1 a 10, donde 10 es excelente.

% La calificacion promedio para el componente maquinaria fue la mas alta, habiendo alcanzado 8.9.

68



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002

Una acotacién que es necesario hacer es que el acompanamiento de PRODESCA con
PAPIR se hizo fundamentalmente en el caso de los apoyos concedidos por la via de un
proyecto. Por lo tanto, la asesoria técnica en los apoyos via la demanda libre formalmente
no estaria contemplada por el PAPIR, aunque el beneficiario pudiera haber buscado otra
asesoria independiente. La calificacion dada a la asesoria técnica estaria mostrando,
entonces, la percepcion de los beneficiarios en total y no seria una calificacion al
PRODESCA.

En el marco de los apoyos via proyecto, con acompafamiento del PRODESCA, la
calificacion concedida a la asesoria técnica podria también tener relacion con el aspecto
ya tratado en el capitulo 4, referido a la modalidad de pago por productos a los
prestadores de servicios profesionales. Esta modalidad significé con frecuencia dejar de
lado el seguimiento de las inversiones realizadas con PAPIR. Como también se menciono
en el capitulo 4, el mercado ha orientado la conducta hacia las actividades mas
remunerativas y ha tendido a dejar de lado a los municipios mas alejados, que por las
caracteristicas, podrian ser también los mas marginados. Llama asi la atencién que la
calificacion que los beneficiarios dan a la asesoria técnica se relaciona directamente con
el tipo de productor (Figura 18). Esta situacion denotaria que los productores de los
niveles mas bajos estarian careciendo de la asistencia técnica, o la estarian recibiendo
alejada de sus necesidades.

Figura 18. Calificacion a la Asistencia Técnica en el
Programa PAPIR- APC 2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002.

5.2. Seleccion de proveedores en desarrollo rural 2002

Los apoyos de APC llegan a los beneficiarios a través de proveedores, quienes hacen
concreto el apoyo concedido. Los beneficiarios no siempre disponen de la informacién
para tomar decisiones, con frecuencia porque la obtencién de esa informacion conlleva
costos que no pueden sufragar, por o que no tienen elementos de decisién sobre la
calidad y el precio del producto, o sobre la confiabilidad del proveedor. Esa situaciéon
originaria que los beneficiarios enfrenten restricciones para hacer una eleccion eficiente
de los proveedores.
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Figura 19. Razones que influyen en la seleccién de los proveedores
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Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002.

En efecto, en el ano 2002 unicamente el 40% de los beneficiarios del programa de
desarrollo rural seleccioné él mismo al proveedor. En el 60% restante la selecciéon fue
hecha por algun otro actor, entre los mas importantes: no sabe quién (23%), por un
funcionario (14%) y por la organizacion de productores donde el beneficiario pertenece
(14%). Cuando son los beneficiarios los que seleccionan al proveedor, el precio y la
calidad parecen ser los criterios predominantes.

El analisis de esta variable por tipo de beneficiario indica una relacion inversa entre nivel
de productor y seleccién del proveedor, es decir, que los productores del tipo | son los que
mayormente dejan en las manos de otro actor la seleccidén del proveedor. Esta situacién
estaria indicando, entonces, que los beneficiarios de desarrollo rural de APC 2002
mientras en menores niveles se encuentren, actian menos como sujetos de decisién en
aspectos que incidiran definitivamente en el funcionamiento de los apoyos recibidos.

5.3. Permanencia del apoyo y capitalizacién de la unidad de produccién

En el programa de desarrollo rural se tuvo en 2002 un indice de permanencia del apoyo
de 89%. Este dato es ponderado por los pesos relativos de cada uno de los cinco tipos
de beneficiarios de la tipologia. En el caso de los beneficiarios que ya no tenian el apoyo
en el momento en que las encuestas se aplicaron, las causas de esa situacion fueron,
segun el apoyo recibido, que el beneficiario se comié el apoyo, lo vendié o el apoyo no
funciond. Visto por tipo de productor, son los productores del tipo | quienes absorben el
50% del total de casos en donde el apoyo ya no esta en funcionamiento.

En una comparacion del comportamiento de esta variable en 2000 y 2002 llama la
atencion que en 2002 fue ligeramente mayor la proporcion de beneficiarios que se
deshicieron del apoyo recibido, situacién preocupante, si se considera que el tiempo
transcurrido fue menor. En el nivel de uso del apoyo se observa una tendencia idéntica,
con excepcion del tipo V de beneficiarios. El contexto de esta situacion podria ser que el
beneficiario 2002 estaria aun “construyendo” las condiciones que le permitirian usar el
apoyo en todo su potencial. Por tipo de productor hay un hecho a destacar, que ya estuvo
presente en 2002 y es que el nivel de uso del apoyo va en orden ascendente, segun se
pasa del nivel | al V de beneficiarios. Esta situacion podria estar dando una referencia a la
pertinencia de los apoyos recibidos.
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Figura 20. Beneficiarios que conservaban el apoyo recibido
en el momento de la encuesta, 2000 y 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

Cuadro 4. Nivel de uso del apoyo segtn tipo de

beneficiario

Beneficiarios 2000 2002
I 73.9 69.1

Il 79.8 75.5

1l 83.4 81.8

v 86.1 85.3

Vv 90.4 91.6

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a beneficiarios

2002 y 2000

El porcentaje de uso del apoyo en 2002 por tipo de beneficiario puede apreciarse en la
siguiente figura. Un hecho que es que el porcentaje de los beneficiarios del tipo V que
aprovechan el apoyo hasta en 50% es insignificante, mientras que en el tipo | es
aproximadamente el 40%. Al contrario, la mayoria de los beneficiarios del tipo V se ubican
entre los que usaron el apoyo en mas del 75% de su capacidad, contrario al caso de los
beneficiarios del tipo |.

El aprovechamiento del apoyo por tipo de beneficiario seguramente esta relacionado con
los accesos complementarios que se requieren para mantener en funcionamiento el
apoyo: infraestructura, asesoria técnica, recursos financieros, entre otros. Puede
obedecer también a la adecuacion del apoyo recibido a las necesidades y capacidades de
esa poblacion para aprovecharlo.
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Figura 21. Nivel de uso del apoyo recibido, por tipo de productor
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Encuestas para la Evaluacion APC 2002

5.4. Desarrollo de capacidades®’

El desarrollo de capacidades en el marco de los programas de desarrollo rural de APC
2002 se expreso de diversas maneras, tanto en la adquisicion de conocimientos para la
innovacién tecnoldgica en la produccién, para el manejo administrativo de la unidad de
produccion, o en habilidades para la gestion.

Cuadro 5. Desarrollo de Capacidades a través del programa
PAPIR-APC 2002

Innovacion 0.016
Administrativas 0.023
Gestion 0.002
Generales 0.014

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios 2002

La formacién de capacidades en los beneficiarios PAPIR 2002 es incipiente, como puede
verse en el cuadro anterior. Esta situacién se traduce para los beneficiarios 2002 en falta
de conocimientos, o de su aplicacién, que pudieran servir para cambiar los métodos de
produccion (capacidades de innovacion), o de incorporar acciones administrativas en la
unidad de produccion rural (UPR) para hacer registro de su contabilidad, de su

7 Este indicador da cuenta de los conocimientos y habilidades que el productor adquirié a raiz del proyecto
apoyado por PAPIR 2002. El valor maximo de este indicador es de 1 y el minimo es de 0.

Ha de tenerse presente que el dato sobre desarrollo de capacidades se refiere a toda la poblacion beneficiaria
de PAPIR y que la influencia de PRODESCA se da en el marco de un proyecto de inversién, por lo que la
incidencia del PRODESCA se da directamente en aquellos beneficiarios que recibieron el apoyo via proyecto
elaborado por PRODESCA.
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produccion, o también en falta de habilidades de gestidon que permitiera a los beneficiarios
buscar y obtener informacion conducente a mejorar sus condiciones de compra y venta, o
de financiamiento y de organizacioén productiva.

Sin embargo, si se coteja la situacion de 2002 con los cambios en esta variable reportada
por beneficiarios 2000, hay una mejor respuesta en 2002 ©® en los tres rubros citados
anteriormente, principalmente en las habilidades de gestién. Sin embargo, los débiles
cambios de 2002 dejarian preguntas abiertas sobre si el propdsito de desarrollar
capacidades del PRODESCA esta siguiendo la estrategia adecuada.

5.5. Capitalizacién de la unidad productiva y tendencia de los beneficiarios a
capitalizarse

El proceso de capitalizacion a partir de los apoyos de desarrollo rural de APC 2002 puede
verse desde dos perspectivas. Una es por la importancia de la participacién del apoyo en
el capital de la UPR, expresado en la relacion porcentual que existe entre el monto total
del apoyo y el valor total de los activos de la UPR®). La otra perspectiva es por la
tendencia de cambio en los activos de la UPR como respuesta al apoyo recibido'"?.

Cuadro 6. Capitalizacion de la UPR 2002

Tendencia de

Tipo de Participacién en cambio en los
productor el capital, % activos
I 25.71 1.0069
1 17.01 1.0018
11 13.08 1.0009
v 12.86 1.0024
V 12.38 1.0078

Fuente: Elaborado con base en las encuestas para la Evaluacion 2002

La participacion del apoyo en el capital de la UPR de los beneficiarios PAPIR 2002, 6
PADER 2000 presenta dos caracteristicas interesantes. Por una parte, que la importancia
del apoyo en los activos de la UPR entre los beneficiarios del tipo | es mayor de lo que es
en el tipo Il y asi sucesivamente. Por otra parte, que los pequenos beneficiarios recibieron
un apoyo relativamente menor en 2002 de lo que fue en 2000. Dado que los cambios
entre 2000 y 2002 de esta variable son particularmente notables en los beneficiarios de
los tipos | y V, podrian haberse presentado diversas situaciones que explicarian este
cambio. Una podria ser que la capacidad de obtencién de apoyos en los tipos del Il al V
fue mayor en 2002, también que tuvieron mejores oportunidades econémicas y mayor
informacion para iniciar algun proyecto de mayores montos. Cualquiera que sea el factor
que explique ese comportamiento, cabria esperar que esta situacién significaria una
mayor distancia entre beneficiarios pequefnos y grandes, en el periodo 2000-2002.

% véanse las figuras A 5.1 a A 5.3 en el anexo.

% se excluye el valor del activo tierra de la UPR. En la variable apoyo recibido por el beneficiario se incluyen
los tres componentes: el federal, el estatal y la aportacion del beneficiario.

" E| valor del indicador puede ser menor, igual o mayor a la unidad. La tendencia a la capitalizacién sera
mayor mientras mayor sea el valor del indicador.
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Figura 22. Participacion del apoyo recibido en el capital
de la UPR, 2002 y 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

Por otra parte, se espera que el apoyo recibido desencadene efectos en la UPR, por
ejemplo, que las inversiones hechas motiven otras inversiones, sea como inversiones
complementarias y que esas inversiones se encaminarian a potenciar el aprovechamiento
del apoyo recibido. O bien que el apoyo recibido posibilitaria al beneficiario para
incursionar en otras areas, lo que igualmente significaria una capitalizacion de la UPR.

Hay que tener presente que el apoyo recibido por los beneficiarios se inserta en una
dindmica socioecondémica especifica en la UPR. Igualmente, no hay que olvidar que la
UPR recibe simultaneamente otras influencias, por ejemplo, las expectativas de mercado,
o los costos de transaccion que le significa la nueva actividad iniciada con el proyecto de
inversion. Todos esos factores interactian y pueden dar como balance un resultado
positivo o negativo, mayor o menor, respecto a la tendencia en el cambio de los activos de
la UPR.

Otro aspecto que debe incluirse en el analisis de la tendencia de cambio en los activos de
la UPR es que, dado que son nuevas inversiones, podria existir un “desfase”, en el
sentido de que se expresarian con un retraso en el tiempo. Esa podria ser una explicacion
de la situacion para 2000, que muestra valores mayores a los de 2002.

Finalmente, cualquiera que sea la magnitud del cambio provocado, sea por PAPIR 2002 6
PADER 2000, sin duda que también podria estar relacionada con la importancia del apoyo
como eje de las actividades econdémicas en la UPR y donde los efectos desencadenados
podrian ser mayores cuando el apoyo recibido se ubique en la actividad principal de la
UPR.
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Figura 23. Tendencia de cambio en los activos de la UPR 2000 y 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

5.6. Desarrollo de organizaciones

Los beneficiarios del programa de desarrollo rural de APC 2002 presentaron diferentes
niveles de organizacion. Como caracteristica se nota una frecuencia mayor de
organizacién en los estratos mas altos de productores. Este es un elemento importante,
pues a través de la organizacién podria el productor adquirir ventajas para insertarse en
una cadena productiva y disminuir los costos de transaccion. Igual puede una
organizacioén ofrecer a los beneficiarios los medios para buscar la informacién pertinente
que incida positivamente en su proceso de produccion y en su nivel de ingreso. La
organizacién podria verse, entonces, como un factor positivo para mejorar el desempefio
de las UPR. Interesante resulta, sin embargo, constatar que la contribucién de esas
organizaciones fue minima para gestionar apoyos, entrar a mercados, obtener economias
de escala o agregar valor a la produccion, pues de un valor posible de 0 a 1, este
indicador registré una magnitud de 0.04.

Figura 24. Organizacion de los beneficiarios
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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Por otra parte, la incidencia del programa de desarrollo rural APC 2002 en la organizacion
fue positiva, aunque, por el valor del indicador podria hablarse de estabilidad en la
organizacion"” entre antes y después del apoyo, pues el indicador tomé un valor de 1.1.
Ha de tenerse presente que con frecuencia la organizacion por grupos de beneficiarios se
ha hecho como un tramite para cumplir el requisito que permite acceder con mas facilidad
a los apoyos y se ha dejado de aprovechar los beneficios potenciales que significa la
organizacién en el proceso productivo y de acceso a mercados, pues la organizacion
podria posibilitar ventajas y reduccién de costos de transaccion.

5.7. Productividad e ingreso
5.7.1 Cambio en produccioén y productividad agricola

Los apoyos de PAPIR-APC 2002 se orientaron principalmente a actividades agricolas,
pecuarias y en menor medida a actividades no agropecuarias, entre las que se
encuentran las actividades de servicios y de transformacion. El analisis del impacto de
esas inversiones en 2002 tiene que ser visto con dos acotaciones: una, que existen
inversiones cuyo impacto en produccion e ingreso puede ser imperceptible en el primer
afo, pues podria tratarse de una nueva actividad, en cuyo caso, los beneficiarios
atravesarian por una fase inicial de aprendizaje, situacion en la que un bajo impacto no
significaria el fracaso de una inversion; dos, que aun en los casos en que se trate de
inversiones de impactos inmediatos, en el momento de levantarse la informacién para la
evaluacion 2002, muchas inversiones tenian menos de un ano en funcionamiento, debido
a que la entrega de los apoyos con frecuencia se lleva a cabo hacia fin de afio o inicios
del siguiente de la fecha en que se autorizan.

Por lo que respecta a los efectos en la produccion, éstos se originaron por dos vias, por
cambios en la superficie y por cambios en el rendimiento, en este ultimo caso se hablaria
de un uso mas eficiente de los recursos, mientras que en el primer caso se estaria
extendiendo la frontera, usando mas recursos para incrementar la produccion.

En un cotejo de la situacién entre 2000 y 2002 en los proyectos agricolas pueden
destacarse tres situaciones. Una, que en 2002 el efecto rendimiento superd al efecto
superficie, con mayor claridad en el caso de los beneficiarios del tipo Il y V. Dos, que la
expresion del efecto rendimiento en 2002 se manifestdé en crecimiento, al pasar del tipo |
al tipo Il, de alli al lll y luego al V. Tres, que en 2002 la proporcién de beneficiarios que
registr6 cambios por alguno de esos efectos es menor al habido en 2000. Esta ultima
situacion podria deberse a que en 2002 aun no estaban expresados totalmente los
efectos al momento de levantarse la informacién.

En los proyectos ganaderos se presento la situacion inversa, pues tanto en 2002 como en
2000 predominé para todos los tipos de beneficiarios el efecto cantidad sobre el efecto
rendimiento. Por lo anterior, la lectura de estos resultados conduciria a pensar que el
cambio tecnoldgico no se ha expresado aun como factor principal de incremento en la

" Asi se desprende del indicador que mide la variacion en la organizacion y que coteja las situaciones de
organizacion antes y después del apoyo.

El valor del indicador resulta del cociente de dividir el total de beneficiarios que pertenecian a una
organizacion después del apoyo entre los que pertenecian ya antes del apoyo. Cuando el indicador toma el
valor de 1 se habla de un nivel estable en la organizacion, creciente si es mayor a 1 y decreciente si es menor
a1
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produccion, y que las innovaciones tecnolégicas como factor de cambio en los proyectos
de desarrollo rural tendrian aun un amplio margen de accion.

Figura 25. Cambio en la produccion por el efecto superficie y el efecto rendimiento

en los Proyectos Agricolas 2000 y 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000
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Figura 26. Cambio en la produccion por el efecto nimero de cabezas y el efecto
rendimiento en los Proyectos Ganaderos 2000 y 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

5.7.2. Cambio en el ingreso agricola y pecuario

En el ano 2002 pudieron registrarse cambios en los ingresos de todos los beneficiarios de
proyectos PAPIR-APC 2002, aunque esos cambios en el ingreso, segun informaciones de
los beneficiarios, provinieron mayormente por el incremento en superficie o nimero de
cabezas y en menor medida por los rendimientos. En el caso de los proyectos agricolas
fueron los beneficiarios con proyectos de cultivos de hortalizas, frutales y ornamentales
los que principalmente consiguieron los incrementos (ver Figura A.5.4 y Figura 27).

En los proyectos ganaderos, son los beneficiarios con proyectos productivos de ganado
menor, como son ovinos, caprinos y aves de engorda, y donde estdn comprendidos
principalmente beneficiarios de los tipos | a lll, quienes en mayor medida registraron esos
cambios (ver Figura A.5.5).

77



INFORME NACIONAL DESARROLLO RURAL

Figura 27. Cambio en el ingreso por el efecto cantidad y el efecto rendimiento en
proyectos agricolas y ganaderos
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

5.8. Conversién productiva’

Visto de conjunto para todos los beneficiarios de PAPIR 2002, las actividades pecuarias
fueron las que aportaron los mayores cambios en el ingreso de los beneficiarios después
del apoyo, seguidos de las actividades no agropecuarias y en tercer lugar de las
actividades agricolas.

Las tres actividades econdmicas antes dichas contribuyeron a incrementos en los
ingresos de los beneficiarios de tipo I, Il y Il de PAPIR 2002. En el caso de los
beneficiarios de tipo IV y V, se hacen presentes los proyectos agricolas y pecuarios
unicamente. Este resultado esta seguramente relacionado con la mezcla de proyectos por
estrato y por la experiencia que los beneficiarios pudieran tener en la actividad en donde
recibieron el apoyo, pero ese resultado podria también tener relacion con la existencia de
factores complementarios en cada tipo de productor y que harian aumentar los efectos en
el ingreso, por ejemplo el conocimiento del mercado y la pertenencia a una cadena
productiva, entre otros, que son elementos que harian reducir los costos de transaccion.

Figura 28. Conversion Productiva: Participacion de las actividades
apoyadas por PAPIR 2002 en el ingreso de los beneficiarios
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

"2 Este indicador se ha expresado en funcién de la proporcion del ingreso total del beneficiario que significo la
actividad desempefiada con el proyecto PAPIR, sea que se haya tratado de una nueva actividad, o de una
actividad ya existente en la UPR, en cuyo caso se trataria del incremento habido a raiz del proyecto PAPIR.
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5.9. Cambio Tecnolégico

Los componentes del cambio tecnolégico se han agrupado entre los que inciden en las
labores agricolas y las que se refieren a las actividades pecuarias. En las labores
agricolas, los componentes considerados son el uso de semillas, plantulas, fertilizantes,
manejo y control de plagas y enfermedades, sistema de riego, mecanizacion y labores de
control. En las labores pecuarias los componentes son la calidad de los animales, la

infraestructura y el equipo, asi como las actividades de prevencién y control sanitario ).

Vistas las actividades agropecuarias en conjunto, pueden detectarse dos acontecimientos:
uno, que los beneficiarios de apoyos pecuarios son los que en mayor proporcidn
incorporaron cambios tecnolégicos; dos, que los beneficiarios del tipo | son los mas
dinamicos a este respecto, seguidos del estrato Il, lll, IV y V, en ese orden. En el caso de
las actividades agricolas el orden se ve ligeramente alterado por el hecho de que el tipo V
de beneficiarios en total registré relativamente los mayores cambios y el tipo Il de
beneficiarios registré un cambio relativamente mayor a los del tipo I.

Figura 29. Cambio Tecnolégico en Actividades Agropecuarias
por Tipo de Productor
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

En los siguientes cuadros se desglosan los componentes del cambio tecnoldgico, tanto
para las actividades agricolas, como para las actividades pecuarias.

Para el cambio tecnoldgico en las actividades agricolas en el marco de los proyectos
PAPIR 2002 pueden destacarse dos hechos. Por una parte, que por numero de
beneficiarios, las actividades con mayores cambios fueron la incorporacién de practicas
de control sanitario agricola y la incorporacién de riego, principalmente de riego por goteo;
por la otra parte, que para los productores del tipo V sélo tuvo atractivo la incorporacion

73 E| procedimiento para saber los cambios habidos con el apoyo de APC consistié en encontrar el incremento
promedio en beneficiarios que después del apoyo habian cambiado practicas en alguno o en todos los
componentes de cada rubro que incluye el cambio tecnoldgico, agricola y pecuario. Por esta razén, en el
componente agricola, por ejemplo, pudiera haber predominancia en alguno de los rubros, junto con otros que
no hubiesen registrado modificaciones entre la situacion después del apoyo. Lo mismo puede decirse del
componente pecuario.
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de tres practicas: uso de semilla mejorada, el manejo de plagas y enfermedades y la
incorporacion de practicas de control sanitario agricola.

Cuadro 7. Cambio Tecnolégico en Actividades Agricolas 2002
(Promedio de beneficiarios que incorporaron practicas)

Tipo de Manejo Plagas Control

P Semilla|Plantula | Fertilizantes . g Riego| Mecanizacioén | Sanitario
Productor y enfermedades .

Agricola

! 2.27 1.17 1.64 2.35 2.58 1.72 3.83

. 183 | 118 201 3.01 3.54 1.00 484

i 0.83 | 0.94 1.60 0.55 221 3.26 276

v 072 | -0.14 -0.86 157 1.14 5.44 372

v 2.08 0.00 0.00 6.25 0.00 0.00 12.50

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Respecto a la incorporacion de practicas de control sanitario ha de notarse que en el tipo
de beneficiarios V alcanzé su maxima expresion. Esta situacién puede leerse en el
contexto de dos eventos: uno, la facilidad para incorporar tales practicas y dos, que la
incorporacion de esas practicas esta estrechamente relacionada con la racionalidad de la
accion para el beneficiario™.

En las actividades pecuarias se registraron cambios mayores a los habidos en las
agricolas.

Un hecho que llama la atencién es que en el estrato V de productores hubieron
principalmente cambios en las actividades de prevencién y control sanitario. En efecto, del
total de actividades que componen este rubro'® el 4.4% de los beneficiarios en promedio
dijo haber incorporado en su proceso de producciéon alguna de la actividades
consideradas. Por otra parte, los beneficiarios del tipo V detectaron una disminucién en el
rubro de infraestructura y equipo, lo que podria estar indicando que después del apoyo
hay beneficiarios que ya no cuentan con equipo para la realizacion de las actividades que
este rubro comprende, lo cual podria entenderse que hubieron apoyos en el incremento
del hato, pero que ese apoyo provocé insuficiencia de las instalaciones existentes antes
del apoyo.

™ La facilidad de incorporacion se refiere a que, con frecuencia, la incorporacién de practicas de control
sanitario es el resultado de una consulta del beneficiario en las casas de venta de agroquimicos. Por el lado
de la relacion beneficio-costo, ésta se hara siempre que resulte atractiva para el productor y le signifique un
beneficio mayor que el costo, o le ayude a disminuir pérdidas potenciales. En este sentido cabe esperar que
los productores del tipo V, quienes tendrian los mayores nexos con el mercado, verian en la incorporacion de
tales practicas el medio para evitar pérdidas y lo harian porque tienen un resultado positivo en la relacion
beneficio- costo.

"5 Uso de vacunas, pruebas diagnodsticas de laboratorio, eliminaciéon de animales infectados, participacion en
campanfias sanitarias notificando a las autoridades sobre la presencia de plagas y/ o enfermedades, combate
de enfermedades, limpieza y desinfeccion de instalaciones, uso de suplementos alimenticios, desparasitacion
interna y/ o externa, rotacion de potreros y praderas.
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Cuadro 8. Cambio Tecnolégico en Actividades Pecuarias 2002
(Porcentaje promedio de beneficiarios que incorporaron practicas)

Tipo de Calidad Genética| InfraestructuraY Prevencmp Y.
- - Control Sanitario
Productor (Pecuaria) Equipo P .
ecuario

| 5.9 2.8 3.8

I 3.8 1.9 2.6

I 2.4 1.8 21

v 2.8 1.7 1.3

v 0.5 -0.5 4.4

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Es pertinente reiterar que la informaciéon presentada en los dos cuadros anteriores se
refiere al incremento en el niUmero de beneficiarios que después del apoyo realizaban las
practicas agricolas o pecuarias ya mencionadas. Esa informacién hay que matizarla por el
hecho de que entre los tipos de productores existian diferencias iniciales y que esas
diferencias en ningun caso lograron subsanarse, aun cuando después del apoyo el
comportamiento de los beneficiarios de los tipos | y Il fue mas dinamico que el resto.
Como ejemplo puede verse lo sucedido con la incorporacién de fertilizantes organicos, o
con la participacion en camparias sanitarias, en los apoyos pecuarios.

Figura 30. Uso de fertilizantes organicos 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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Figura 31. Participacion en campaias sanitarias por
tipo de productor 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

La incorporacion de nuevas practicas, sea en proyectos agricolas o pecuarios ha tenido
diferentes comportamientos, con un saldo positivo para el afio 2002. En particular puede
observarse que en los proyectos agricolas de PADER 2000 y PAPIR 2002 los
beneficiarios de los tipos Ill y IV perdieron dinamismo en 2002, respecto a los
comportamientos observados en 2000. Asi por ejemplo, en 2000 el 3.15% de los
beneficiarios del tipo Il realizé alguna nueva actividad que incorporaba algin cambio
tecnolégico en el proceso productivo, mientras que en el afio 2002 fue Unicamente el
2.09%.

Figura 32. Incorporacién de nuevas practicas en
proyectos agricolas 2000 y 2002
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OAgricola 2002 2.85 3.18 2.09 1.88 3.50
B Agricola 2000 1.99 -1.03 3.15 3.88 0.00

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

Otra es la situacién en los proyectos pecuarios, pues todos los tipos de beneficiarios
mostraron un mejor desempefio en 2002.
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Figura 33. Incorporacion de nuevas practicas en proyectos
pecuarios 2000 y 2002
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O Pecuario 2002 12.55 8.26 6.26 5.8 4.37
B Pecuario 2000 1.36 417 2.58 2.72 -0.91

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

5.10. El empleo

Los programas de desarrollo rural APC 2002 incluyeron como una parte central el fomento
a la formacién de capital (PAPIR) a través de proyectos productivos, que consideraron el
inicio de una actividad o la continuacion de alguna ya existente. Con estos proyectos se
buscoé aumentar el empleo y el ingreso de la poblacién rural.

5.10.1. Contribucioén al empleo en actividades agricolas™

La contribucién de PAPIR 2002 al empleo se presenta a continuacion en forma agrupada.
En el rubro de actividades agricolas se incluyen los proyectos de hortalizas, plantaciones
y/ o frutales, cultivos agroindustriales, granos y semillas, forrajes y praderas y otras
especies vegetales. La generacion de empleo es diversa en cada rubro, pero los
beneficiarios que tuvieron proyectos con hortalizas y/ o frutales, son los que mayormente
dijeron haber generado algun puesto de trabajo, permanente o eventual.

En los proyectos forestales, con la produccién de maderables y no maderables no se
registré generacidon de empleo, seguramente porque, cuando existe, la generacion de
empleo por estos cultivos se refleja en el largo plazo y porque su generacioén sigue un
patrén no equiparable en tiempos y magnitudes a los productos agricolas.

Asi, por ejemplo, en el caso del estrato | aproximadamente el 15% de los productores
habria generado empleos permanentes y el 55% de los beneficiarios dijo haber generado
puestos permanentes para familiares. En este ultimo caso se habria contribuido al arraigo
familiar en la unidad de produccion coincidente con el apoyo de Alianza para el Campo.

Son los tipos de beneficiarios I, Il y Il los que mostraron los comportamientos mas
dinamicos. Llama la atencion que en la creacion de puestos permanentes predomina la

"% | a construccion de la grafica sobre los efectos positivos en el empleo, tanto el empleo permanente, como el
eventual, se basa en el porcentaje de beneficiarios que dijeron haber generado nuevos puestos de trabajo en
el marco de los proyectos PAPIR, entre antes y después de recibido el apoyo.
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creacion de empleos familiares, mientras que en los empleos eventuales, son mas
importantes los empleos contratados no familiares. Es un comportamiento que estaria
indicando que con el apoyo se favorecio el arraigo de familiares y pudieron ademas
contratarse algunos puestos para trabajos eventuales de la unidad de produccion.

Figura 34. Efectos positivos en el empleo agricola permanente 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

En el cotejo de la generacion de empleo en proyectos agricolas en PADER 2000 y PAPIR
2002 se observan tendencias semejantes, aunque de menor cuantia en 2000 (ver Figura
A 5.7), con la particularidad adicional que en ese afio el tipo | de beneficiarios generd
exclusivamente empleo permanente familiar. Por otra parte, ha de notarse que los
beneficiarios PADER 2000, tipos Ill y IV mostraron comportamientos notablemente
dinamicos en la generacion de empleo contratado, tanto de caracter eventual, como
permanente. Un hecho que llama la atencion tanto en 2002 como en 2000 es que el tipo V
no generd ninguna clase de empleo, ni permanente, ni eventual, ni familiar, ni contratado.

Figura 35. Efectos positivos en el empleo agricola eventual

Efectos positivos en el empleo eventual

Beneficiarios (%)

m Contratado m Familiar

Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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5.10.2. Contribucion al empleo en actividades pecuarias’

Para los beneficiarios que recibieron apoyos pecuarios en promedio el 13% de ellos
generaron empleo. Aquellos beneficiarios dedicados a la explotacion de especies
menores, como aves, porcinos y caprinos, tuvieron relativamente mejores resultados a
este respecto (véase la Figura A 5.8).

Figura 36. Efectos positivos en el empleo pecuario permanente 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Los beneficiarios tipo | y V que recibieron apoyos pecuarios mostraron los mejores
desempenos, tanto en la generacion de empleo para la mano de obra familiar, como para
mano de obra contratada (véanse las figuras 36 y 37). Aunque los comportamientos
fueron en estos estratos los mas dinamicos de todos, hay que notar que en el tipo V,
seguramente debido a la escala de produccién en que estos productores se encuentran.
Las repercusiones en el empleo contratado fueron proporcionalmente las mayores, tanto
en la generacion de puestos de trabajo permanentes como eventuales.

Hay que notar adicionalmente que un comun denominador a todos los tipos de
beneficiarios de proyectos pecuarios es la predominancia del empleo familiar generado,
también que es relativamente mayor el nUmero de beneficiarios que generaron empleos
permanentes al de los que generaron puestos de trabajo eventuales.

Figura 37. Efectos positivos en el empleo pecuario eventual 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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En las actividades pecuarias se incluyen los apoyos concedidos para produccion de bovinos de carne,
bovinos de leche, bovinos de doble propdsito, la produccion de ovinos para carne y lana, caprinos para carne
y leche, porcinos, aves de engorda y de postura, y abejas
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La generacion de empleos en los proyectos concedidos como PADER 2000 tiene una
expresion coincidente en algunos puntos con los datos observados en PAPIR 2002,
aunque con algunas diferencias importantes (véase las Figuras A 5.6 y A 5.7). Una
particularidad notable es que los proyectos pecuarios 2000 muestran haber tenido un
efecto en el empleo relativamente mayor que los proyectos 2002. Esta situacién debe
obedecer a la madurez y permanencia de los proyectos, que han logrado desarrollar su
potencial y han generado mas empleos. La otra particularidad de los apoyos 2000 es que
el comportamiento de los beneficiarios tipo | es relativamente el mas dinamico, mientras
que los beneficiarios tipo V no generaron empleos permanentes contratados ni
eventuales.

Se presenta, entonces una nueva direccion en los proyectos 2002, con efectos mas
favorables respecto al empleo, particularmente por parte de los beneficiarios del tipo V,
que son los que en promedio reciben apoyos superiores a los otros tipos de beneficiarios.
Por otra parte, el dinamismo mayor observado en 2000 es posible que llegue a
expresarse en 2002 con un desfase, sin embargo, ello dependera de las circunstancias
econdmicas que esos apoyos encuentren y que influiran decisivamente en su
comportamiento.

5.10.3. Contribucion al empleo en actividades no agropecuarias

Las actividades no agropecuarias apoyadas por el PAPIR fueron diversas y abarcaron
rubros desde la transformacién de productos primarios hasta la produccién de artesanias
y talleres de costura. El efecto mas importante del empleo por tipo de actividad se registré
entre quienes se dedican a la fabricacion de artesanias, luego en los establecimientos de
estéticas y en menor medida en quienes realizaron actividades de panaderia, abarrotes,
mermeladas y quesos (véase Figura A 5.11).

Los beneficiarios de los tipos I, Il y Il son los que registraron los comportamientos mas
dinamicos en la generacion de empleo. Una diferencia respecto a las actividades
agropecuarias es que en las actividades no agropecuarias hay una ligera predominancia
de los empleos contratados de caracter permanente, sobre los empleos familiares
también permanentes, principalmente en los estratos | y Ill. Esta situacion podria
entenderse en un contexto en el que las actividades no agropecuarias exigirian alguna
calificacion para el desempefio en alguno de los rubros comprendidos, calificacion que no
siempre estaria presente en la mano de obra familiar, por lo que habria necesidad de
recurrir a contratar mano de obra. Con ello se estaria incidiendo positivamente en el
mercado de trabajo, principalmente en la demanda de mano de obra de aquella poblacion
cuyos nexos con la tierra y las actividades agropecuarias son seguramente mas débiles.
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Figura 38. Generacion de empleo permanente en proyectos no
agropecuarios 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Los proyectos PAPIR 2002 generaron también empleos eventuales, aunque de
relativamente menor cuantia que los empleos permanentes. Cabria esperar que los
empleos eventuales se incrementaran a medida que los apoyos no agropecuarios puedan
consolidarse. En todo caso, la demanda de los productos que estos proyectos generan,
asi como las expectativas de los beneficiarios incidiran en la generacion de mayores
empleos, tanto permanentes como eventuales.

Figura 39. Generaciéon de empleo eventual en los proyectos no
agropecuarios 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

5.11. Cadenas de valor

Este indicador mide el efecto del programa en el desarrollo de mercados para las
actividades agropecuarias o el grado de integracién de estas actividades a la cadena de
valor de los diferentes bienes y servicios producidos por la unidad de produccion. En
cuanto al grado de integracion se valoran los enlaces hacia atras en el acceso y
existencia de transacciones en insumos como en servicios. Por lo que respecta a los
enlaces hacia delante, se consideran los eslabones de transformacion y el destino final de
la venta.
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Figura 40. indice de integracién de cadenas de valor
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Dado que el valor de este indicador se ubica en el eslabon de la produccion primaria®™®,
es probable que la integracion vertical hacia atras se deba al efecto positivo en el empleo.

78 i . . . . . .
Integrandose por el cambio en la provision de insumos como semillas, agroquimicos, materiales,

herramientas y equipos, mano de obra, transporte, servicios, conservacion y refrigeracion antes y después del
apoyo.
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Capitulo 6

Conclusiones y Recomendaciones

Conclusiones

6.1. Sobre el diseino

1.

El disefio de los programas de desarrollo rural APC 2002 presenta una perspectiva
amplia e integral del desarrollo rural. Este disefio significd la reunién conceptual de
tres aspectos esenciales en el desencadenamiento del desarrollo rural: la formacion
del capital fisico (expresado en inversiones), la formacion de capital humano (la
capacitaciéon) y la formacion de capital social (a través de la organizacion). El
planteamiento de 2002 significé un avance fundamental respecto a 2001, pues el
desarrollo rural dejaba de ser un fendbmeno que seria atacado a través de programas
puestos en estancos separados, inconexos y a veces hasta duplicados.

La presencia de apoyos para el desarrollo rural con recursos de ejecucion nacional y
con recursos de ejecucion federalizada es pertinente y podria aprovecharse para
fortalecer lineas estratégicas nacionales y promover la federalizacién. Bajo esta
perspectiva es relevante la existencia de ambas lineas de apoyos, de otra manera
podria dar lugar a duplicidades o a ventajas de acceso provocadas por informaciones
asimétricas.

En el disefio de los programas de desarrollo rural se previeron, ademas, mecanismos
para buscar un proceso de desarrollo rural participativo, incluyente y vigilado por
instancias que asegurarian la calidad de los servicios esenciales en el desarrollo rural.
Este disefio, que se inscribe y tiene como marco la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable buscaria, asi, atacar los principales problemas de la poblacion y la
economia rural mexicanas, principalmente la de aquellos que se ubican en los
municipios altamente marginados.

El disefio previd la interrelacion de actores, cuya actuacién seria fundamental en la
operacién de los programas y cuyos resultados deberian reflejarse en la entrega de un
producto puntual, oportuno y ajustado a las condiciones de la poblacion rural objetivo.
Esos actores son: la Comisiéon de Desarrollo Rural (CDR), la Unidad Técnica
Operativa Estatal (UTOE), el Comité Técnico del Fideicomiso Estatal de Distribucion
de Fondos (FOFAE), el Centro de Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER), los
Prestadores de Servicios Profesionales (PSPs), los Coordinadores Municipales y
Distritales, los Distritos de Desarrollo Rural (DDR) y los Centros de Apoyo para el
Desarrollo Rural (CADER). La funcién de cada uno de esos actores debia estar
coordinada con la de los otros para llevar a término la operacion del programa,
comprendiendo desde el disefio de las politicas de desarrollo rural a nivel estatal,
administracion del programa, la elaboracion de proyectos, la recepcion, revision y
dictamen y revision de las solicitudes.

La Comision de Desarrollo Rural tenia asignadas actividades fundamentales, como
son el disefio de las politicas de desarrollo rural en la entidad y la coordinacién y
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apoyo de la operacién de los programas, ademas de la seleccién de las solicitudes en
ese contexto. La UTOE, que es constituida en 2002, se ocuparia de actividades
técnicas y administrativas de los programas y ejecutaria los acuerdos de la Comision
de Desarrollo Rural. EI FOFAE debia aplicar la normatividad para el manejo de los
recursos y en ese contexto administraria esos recursos, mientras que el CECADER
vigilaria la calidad de los servicios prestados a los beneficiarios en el marco de los
apoyos concedidos.

Los PSPs intervendrian en el marco del PRODESCA y en apoyo al PAPIR. Su labor
debia estar encaminada a formular proyectos ajustados a las condiciones de la
poblacion objetivo, aprovechando las potencialidades existentes y ajustandose a las
limitaciones. Por su parte, los Coordinadores Municipales y Distritales jugarian un
papel central en las actividades del PROFEMOR, apoyarian la constitucién vy
consolidaciéon de los Consejos Municipales y Distritales creados por la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, el fortalecimiento institucional para completar el proceso
de Federalizacion y la participacion de la poblacién objetivo en la gestidon y la toma de
decisiones.

La relacién entre los principales actores sociales del programa fue diversa, en
ocasiones complementaria y en ocasiones de obstrucciéon. La comunicacion entre las
instancias federal y estatal también registré variaciones entre entidades federativas.
Asi, entre la CDR, la UTOE y el CECADER pudieron presentarse situaciones de
rechazo o de alianzas, con resultados perjudiciales en ambos casos, en términos de
agilidad del proceso, o de la busqueda de calidad y de incrementar los impactos a los
recursos empleados en el programa de desarrollo rural APC 2002.

Respecto al cumplimiento de las funciones asignadas a cada actor, puede decirse que
ese cumplimiento fue diverso y generalmente incompleto, en ocasiones por falta de
una capacidad individual de respuesta, en otras por falta de capacidades
institucionales y en otras porque en la operacion del programa predominaron
cuestiones administrativas y de tramites. Fue frecuente que los impactos esperados
de los programas se vieran reducidos por la “trampa de la normatividad”, es decir, que
el cumplimiento de la norma y con ello el cumplimiento del “papeleo” fue prioritario a
centrarse en los propdsitos de lograr desencadenar un proceso de desarrollo rural
incluyente y participativo.

Los programas de desarrollo rural de APC 2002 consideraron la formacién de capital
fisico, de capital humano y de capital social en el medio rural, programas que
funcionando como vias complementarias buscarian mejorar los niveles de vida de la
poblacion rural. Los tres programas serian el Programa de Apoyo a los Proyectos de
Inversién Rural (PAPIR), el Programa de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural
(PRODESCA) y el Programa de Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural
(PROFEMOR).

El PAPIR concedié apoyos para la inversion a través de solicitudes individuales o de
grupo y, en una forma mas elaborada, a través de proyectos. Esta caracteristica en el
funcionamiento a través de proyectos, que integra los servicios del otro programa, el
PRODESCA, debia convertirse en el rasgo distintivo de los programas de desarrollo
rural para la inversion fisica, buscando asi el uso eficiente de los recursos y la
detonacion de procesos de desarrollo ajustados a las condiciones reales. Los
ejecutores serian los PSPs.
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El PROFEMOR buscaria lograr un desarrollo participativo e incluyente, fomentando la
participacion en o6rganos de representacion, como los Consejos Municipales y
Distritales, asi como la consolidacion de organizaciones de productores, para
favorecer la participacion de la poblacion en el valor agregado, mejorando sus
condiciones.

Los tres programas operaron en 2002 en la modalidad de ejecucion federalizada y de
ejecucion nacional. La normatividad vigente no expres6 con claridad quiénes eran
candidatos de los apoyos de ejecucion nacional. Se crearon asi ventajas a quienes
podian acceder a fuentes de informacién mas completas, que les indicaran los detalles
para acceder a esa modalidad.

Los vacios que pueden constatarse en el disefio de los programas de desarrollo rural
APC 2002 se refieren principalmente a tres aspectos:

» No estuvieron previstos mecanismos de seguimiento en los proyectos PAPIR,
que permitieran asegurar o incrementar la posibilidad de su funcionamiento en
el tiempo;

» La supervisién de la calidad de los servicios prestados por el PSP no fue para
favorecer el impacto de los proyectos PAPIR apoyados, ni para mejorar la
calidad en los servicios que proporcionan los PSPs. Esa supervision se
convirtié con frecuencia en una revisién de documentos tardia, o en el estudio
de la satisfaccion del cliente ante hechos consumados y sin posibilidad de
correccion;

» Faltaron mecanismos para “asegurar’ o promover la participacion activa de los
beneficiarios como sujetos del desarrollo y como destinatarios de los servicios
del PSP.

El disefio de los programas de desarrollo rural de APC ha sido tradicionalmente una
tarea de la Federacién, situacidon que en ocasiones ha generado reacciones negativas
en las entidades federativas, bajo el argumento de llevar un proceso de federalizacion
sin la participacion de todos los actores involucrados.

Aunque la queja pareciera ser formal, pues con frecuencia no hay contrapropuestas
en el disefio de los programas, tampoco se ha hecho uso de los margenes que los
estados tienen, ni tampoco los estados han hecho propuestas alternativas para
generar nuevos espacios de expresion en sus propuestas.

6.2. Sobre la poblacion objetivo

1.

Las Reglas de Operacion 2002 establecieron una prioridad en la atenciéon a los
municipios altamente marginados y a los grupos prioritarios vulnerables: las mujeres,
los indigenas, la poblacion de la tercera edad y los jovenes.

Respecto a la atencién a la poblaciéon de los municipios altamente marginados, ello
puede dar lugar a que no se atienda a la poblacion rural objetivo, pues dada la
heterogeneidad y las disparidades en el mundo rural mexicano, igual puede
encontrarse poblacion rural no marginada en municipios marginados que a la inversa,
poblacién rural marginada en municipios no marginados. La definicién de la poblacién
objetivo presentada en las Reglas de Operacién 2002 podria conducir a dispersiones,
pues al mismo tiempo que se escribié de la atencidn especial a la poblacién de
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municipios altamente marginados, inmediatamente se amplié el concepto, dando
cabida a toda la poblacion rural, la poblaciéon marginada y la poblacion no marginada,
al incluir a todos los municipios.

Por su parte, y respecto a los grupos prioritarios, en las instancias de decision, donde
se distribuyeron los apoyos, como en la CDR o en la UTOE, la atencién a dichos
grupos no fue un criterio central de seleccién en el momento de distribuir los fondos de
los programas de desarrollo rural APC 2002. Faltd, entonces, el cumplimiento a las
prioridades establecidas formalmente.

6.3. Sobre la operacién de los programas de desarrollo rural

1.
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En algunas entidades federativas los recursos de desarrollo rural de APC llegaron a
un contexto de planes estatales de desarrollo rural incompletos o incipientes. Esta
situacion se reflejé en la carencia de una jerarquizacion de prioridades tematicas,
poblacionales y regionales. Faltd con frecuencia una definicibn precisa y la
compatibilidad conceptual entre lo que decian las Reglas de Operacién y lo que se
operacionalizaba en los estados, tanto sobre los grupos prioritarios, como sobre las
cadenas productivas de alta inclusion social. La consecuencia de no tener un plan
estatal de desarrollo rural claro, con metas de corto, mediano y largo plazo, con
jerarquias y prioridades, pudo provocar la dispersion en la orientacién de los recursos
hacia destinos no fundamentales para el proceso de desarrollo rural.

La difusion de los programas de desarrollo rural APC2002 se hizo principalmente de
forma oral, y los medios masivos ocupan una posicion relegada. Esta caracteristica en
la difusion permitié una “pre-seleccion” de los potenciales beneficiarios, pues la hizo
depender de las redes sociales de los potenciales beneficiarios.

Alianza para el Campo ha generado también “clientes”, que son personas que por su
acceso a la informacién o a circulos que manejan esa informacién, les permite
conocer las posibilidades de apoyos cada afio, dentro de APC.

Una caracteristica en la operacion de PAPIR 2002 fue la posibilidad que ofreci6 al
abrir varias ventanillas de recepcion de solicitudes, dando a los solicitantes una
posibilidad de reducir sus costos de transaccion al tramitar un apoyo de APC.

Sin embargo, la eficiencia respecto al tiempo de tramite de una solicitud, o a la
comunicacion de los resultados a los solicitantes no se vio afectada, conservando
deficiencias de otros afios.

En efecto, las solicitudes de los apoyos de desarrollo rural APC 2002 debieron
recorrer el camino entre varias instancias: del CADER y/ o DDR a la UTOE, de alli a la
CDR, luego al FOFAE, para regresar nuevamente a la UTOE. El valor agregado en
cada instancia fue minimo, pues la tarea hecha en cada instancia generalmente se
limité a revisar el cumplimiento de aspectos formales y de la documentacion. Aparte,
fue frecuente que la solicitud se “revisd” por las mismas personas pero en diferentes
instancias.

Los principales criterios de rechazo a las solicitudes 2002 fueron semejantes a los de
2001. Por lo tanto, aunque la operacién de PAPIR supuso tener como eje la
distribucion de los apoyos via proyectos productivos, la pertinencia, consistencia,
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rentabilidad e impactos del proyecto no fueron los criterios de rechazo de las
solicitudes. La razén para ello fue, tanto la falta de recursos, como la incompleta
formulaciéon de los proyectos, la falta de capacidades, humanas y de tiempo del
personal con esas responsabilidades en las instancias previstas para la revision de las
solicitudes y los proyectos, asi también a la ausencia de un esquema que priorizara a
favor de un desarrollo rural equilibrado.

El acompanamiento del PRODESCA con el PAPIR fue incompleto y tuvo diversas
modalidades en tiempo y forma de acompafamiento. El nucleo del PRODESCA lo
formaron los llamados prestadores de servicios profesionales (PSPs), quienes con
base en los proyectos productivos que financiaria el PAPIR debian formar
capacidades en la poblacion rural involucrada en el proyecto, capacidades que les
permitirian reconocer oportunidades de inversion atractivas, que les posibilitaria
mejorar sus procesos productivos, comerciales, organizativos y empresariales y para
cuidar los recursos naturales.

La formacion de capacidades en la poblacién fueran productivas, de administracién o
de gestién, fueron practicamente inexistentes o apenas perceptibles. Cuatro
problemas centrales se presentaron en la operacion del PRODESCA: i) insuficiente
capacitacién de los PSPs para cumplir el cometido; ii) mecanismos de control
incompletos 6 inoportunos, para asegurar la puesta en practica de proyectos con
pertinencia econdmica y/ o social local, situacién que permitié la clonacién de
proyectos, independientemente de su adecuacién al contexto; iii) el pago por
productos se expresd en la entrega de servicios aislados, en detrimento de una
integralidad en el funcionamiento y en el seguimiento del proyecto y iv) el descuido
relativo de poblaciones marginadas aisladas, quienes, a pesar de los pagos
diferenciados y a favor de esos grupos previstos en las Reglas de Operacién 2002,
fueron relegadas a un segundo plano, debido al costo de oportunidad de los PSPs.

El disefio de los programas de desarrollo rural APC 2002 consideré la instancia
denominada CECADER, prevista para la supervisién de los servicios relacionados con
los proyectos PAPIR.

El cumplimiento de los objetivos del CECADER y su incidencia en el funcionamiento
de PRODESCA y PAPIR se vio disminuida por las siguientes caracteristicas: i) la
supervision tuvo retrasos, debidos a la falta de capacidades de respuesta y/ o a la falta
del respaldo financiero de la propia entidad encargada de hacer la supervision, que
permitiera adelantar provisionalmente los medios que cubrieran los primeros costos de
la supervision, mientras recibian el subsidio publico, para lograr el cumplimiento en
tiempo y forma. Este retraso convirtié a la supervisiéon en un tramite para pagar a los
autores de los servicios a revisar y no en el medio para mejorar la calidad de los
servicios y aumentar su impacto; ii) los supervisores en algunos casos provinieron del
mismo universo de los PSPs, por lo que la supervision pudo no contener elementos
adicionales para juzgar la calidad de los servicios supervisados, aparte de generar
conflictos entre los PSPs; iii) la agrupacion regional del CECADER vy la falta de
capacidad de respuesta reforzé el retraso en la supervision y origindé con frecuencia la
“supervisién de la supervision”, una vez hecha con elementos locales y otra con
personal del centro regional respectivo.

Por otra parte, los mecanismos de comunicacion del CECADER ocasion6 que las
partes interesadas, el CDR, la UTOE y los PSPs, no fueran directamente informadas o
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informadas so6lo a peticion y después de una espera sobre los resultados de la
supervision.

Aunque las Reglas de Operacién de Desarrollo Rural 2003 han incorporado cambios
al marco normativo que subsanarian algunos puntos de la operacion 2002, un aspecto
que prevalece es la pregunta sobre la capacidad de respuesta de los CECADER para
hacer la supervision y asegurar la calidad del servicio, funcional a la busqueda de
mayores impactos.

La formacién de capital social a través del PROFEMOR previo en 2002 el
fortalecimiento institucional, la consolidacién organizativa y el fomento empresarial,
bajo las modalidades de ejecucion nacional y de ejecucion federalizada.

El papel de la SAGARPA fue definitivo en la constitucion de los Consejos Municipales
y Distritales, accién hecha en cumplimiento de la Ley de Desarrollo Rural. Hasta
agosto de 2002 se presentaba un panorama heterogéneo respecto al avance en la
constitucion de los consejos, con predominancia de los consejos municipales sobre los
distritales.

La subsistencia de los Consejos, tanto los Municipales, como los Distritales, ha
dependido del PROFEMOR. En el funcionamiento de los Consejos existen ademas
algunos problemas institucionales por resolver, como son la superposicién entre el
Plan de Desarrollo Municipal con el Plan de Desarrollo Rural Sustentable, aparte de
dar a los Consejos la posibilidad real de resolver problemas concretos.

El fortalecimiento institucional a través de los consejos mencionados enfrentd en 2002
retos importantes: i) la participacion de los diferentes actores econdémicos y sociales
locales en los consejos, asi como la dinamica seguida en la toma de decisiones, son
eventos dependientes de la voluntad politica, principalmente de la que muestre el
presidente municipal; ii) el equilibrio entre representatividad de los actores y la
participacion activa en la toma de decisiones es dificil o fragil; iii) el flujo de
informacion entre representantes y representados no esta institucionalizado y depende
de la voluntad y compromiso de los representantes, con el riesgo de que el consejo se
convierta en un grupo privilegiado con mas acceso a informacién para uso personal;
iv) hay desercion de coordinadores municipales, ocasionada con frecuencia por
desérdenes técnico-administrativos, que les han significado vivir sin pago, en el mejor
de los casos, por mas de 3 meses; V) los técnicos PROFEMOR tienen informacion
incompleta sobre sus procesos de trabajo, ante quién deben rendir cuentas, cuales
son los tramites para acceder al pago, ademas de que con frecuencia los presidentes
municipales o los jefes de distrito los consideran como un empleado mas, que podria
asumir tareas que ese jefe les defina.

En el marco del PROFEMOR operaron en 2002 las Instituciones Financieras Rurales
(IFRs). La funcion de estas instituciones es importante para apoyar procesos de
desarrollo rural, pues buscan fomentar y movilizar el ahorro rural. El concepto operé
en 2002 en zonas de alta marginacion, con una perspectiva de mediano plazo.

La operacion de este programa registrdé matices entre como opera en la Huasteca y en
Chiapas. En ambos se ha tenido como base un diagnéstico inicial, pero una de las
diferencias estriba en el enfoque seguido para llegar a la poblacidon objetivo. En la
Huasteca se ha llegado a socios en lo individual y en Chiapas a través de las
organizaciones. Esta ultima modalidad podria incurrir en vicios y perpetuar las tutorias
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que ya en ocasiones ya ejercen las organizaciones sobre la poblacion organizada,
aparte de que puede dejar de lado a la poblacién no organizada.

Uno de los retos de las IFRs es actuar en un mundo rural lleno de desconfianza por
experiencias pasadas respecto a cajas de ahorro, otro problema es motivar a la
poblacion objetivo al ahorro, en un contexto de limitaciones. En ese sentido ha de
reconocerse los enfoques ya puestos en marcha a través de planes de ahorro
ajustados a las condiciones de esa poblacion.

Otro de los retos para las IFRs es movilizar productivamente el ahorro captado,
favoreciendo el crecimiento de la economia rural local, tarea en la que se requeririan
acciones interinstitucionales complementaciones.

8. En la consolidacién organizativa el PROFEMOR buscé eficientar la operacién de
organizaciones de productores. Por las experiencias encontradas en las visitas de
campo podria decirse que los resultados son heterogéneos, y que esos resultados
apuntarian hacia los criterios de seleccion de los proyectos a apoyar. Se encontraron
organizaciones, por ejemplo, en las que el apoyo no era esencial para la organizacion,
pues la organizacion habria tenido la capacidad de hacer los cambios aun sin el
PROFEMOR. En otras, sobre todo en los proyectos de ejecucion nacional, el apoyo
parecia obedecer al acceso a informacion y relaciones de las organizaciones
receptoras, con los actores que toman las decisiones en la distribucion de los fondos.

9. La operacion de los programas de desarrollo rural enfrentd un reto fundamental para
cumplir con éxito el propésito buscado. Este reto fue lograr otorgar apoyos a proyectos
con beneficiarios que reunieran el perfil necesario, de iniciativa y capacidades
empresariales, para que pudieran aprovechar el apoyo de manera eficiente y pudieran
generar ingresos que atacaran los niveles de pobreza rural prevalecientes. En la
busqueda de un desarrollo sustentable se requiere que en la poblacién rural
marginada, que vive las mayores carencias, se detecten las potencialidades humanas
y que los proyectos se hagan aprovechando esas potencialidades, de tal manera que
con esa participacion activa y creativa la poblacion rural sea sujeto de su propio
desarrollo.

6.4. Sobre los impactos del Programa de Apoyos a los Proyectos de
Inversion Rural

1. Enla lectura de los impactos de los programas de desarrollo rural APC 2002 captados
a través de las encuestas a los beneficiarios hay que tener presentes dos situaciones.
Una, que hay proyectos cuyo impacto apenas se deja sentir en el mediano plazo. Dos,
que aun en los proyectos en los que se esperarian impactos de corto plazo, la
expresion del impacto pudo haber sido incompleta en el momento del levantamiento
de la informacion, pues el tiempo de funcionamiento del proyecto apenas pudo haber
rebasado el medio afo.

El andlisis de los impactos se hizo, tanto referido a la poblacién beneficiaria total,
como a esa poblacion a través de una tipologia que incluyé cinco tipos de productores.
Esa tipologia se baso en cinco variables: escolaridad, superficie equivalente, bovino
equivalente, valor de los activos y orientacion de la produccién al mercado. De los
cinco tipos de productores el | es el que registra los valores mas bajos y el V los mas
altos.
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Con las condiciones anotadas arriba, es pertinente notar que en términos generales
todos los indicadores que expresaron el cambio entre la situacion antes y después del
apoyo muestran una direccion positiva, con cambios a veces de mayor, y en otras
ocasiones, de menor magnitud.

El nivel de uso y el aprovechamiento de los apoyos concedidos a través de los
programas de desarrollo rural APC 2002 registré un nivel promedio relativamente alto.

Un hecho notable es que el nivel de uso de los apoyos en el tipo | de beneficiarios es
el menory en el tipo V el mayor. Mientras en el tipo | aproximadamente el 60% de los
beneficiarios usé el apoyo en aproximadamente el 60% de su capacidad, en el tipo V
el 50% de los beneficiarios aprovech6 el apoyo hasta en el 85% de su capacidad. Las
causas pueden estribar en la seleccién del proyecto, o en la seleccidon de los
beneficiarios. Este dato estaria también, en todo caso, haciendo referencia a la
inexistencia de condiciones (de asesoria, de infraestructura, de capital humano, fisico
o social) y que estaria limitando el aprovechamiento total de los apoyos.

Semejante situacion se observa en el caso de la tendencia a capitalizarse a raiz del
apoyo recibido. El indicador sobre la tendencia de cambio en los activos muestra
situaciones ligeramente mas favorables para el estrato | y el V, con valores de 1.0069
y de 1.0078, respectivamente. Los resultados de este indicador podrian estar
haciendo alusiéon a las condiciones iniciales del beneficiario, a su iniciativa, a la
importancia que conceda al apoyo como eje de sus actividades, a las posibilidades
fisicas de capitalizarse y al incentivo que puede tener para hacerlo. Hay que tener
presente también que en algunos proyectos esa tendencia a capitalizarse se podria
expresar con un desfase, en el mediano plazo, por ejemplo, y dependeria de
resultados en la produccion del corto plazo.

El aprovechamiento de las organizaciones se ha limitado generalmente a la
realizacion del tramite de solicitud para APC. No ha habido una formacién de
organizaciones econdmicas que actuen con el concepto de insercién favorable en las
cadenas productivas, con encadenamientos hacia delante y hacia atras en el proceso
de produccion, en la agregacion de valor y en la comercializacién y distribucion de la
produccion. El indice de aprovechamiento de las organizaciones, tanto para el acceso
a mercados, para lograr economias de escala, o para la innovacién en la produccion
fue apenas perceptible, pues el indicador de aprovechamiento de las organizaciones
tomé un valor de 0.03 en una escala de 0 a 1

Los cambios en el ingreso, tanto en apoyos agricolas como pecuarios, respondieron a
cambios en la produccion. Los cambios en la produccion se debieron mayormente a
aumentos en el uso de recursos, antes que a aumentos en el rendimiento. Eso
significaria el amplio campo que tiene la incorporacion de innovaciones tecnolégicas
para hacer mas eficiente el proceso productivo.

Las actividades con cuya practica los beneficiarios registraron los mayores
incrementos en el ingreso fueron, en las actividades agricolas, en la produccion de
hortalizas, en las actividades pecuarias el aprovechamiento del ganado bovino y en
las actividades no agropecuarias, las actividades de transformacién como la
producciéon de tortillas y los talleres de costura. Los tipos de productores mas
dindmicos a este respecto fueron los ubicados en el |, V y Il, en ese orden. En el
estrato I, con el apoyo en la produccién de hortalizas y costura, en el estrato V con
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actividades pecuarias en ganado bovino y el estrato Il con actividades no
agropecuarias, las tres arriba mencionadas.

6. El cambio tecnoldogico se registrd principalmente en las actividades agricolas y
pecuarias. Visto por numero de beneficiarios que incorporaron innovaciones
tecnoldgicas, en las actividades agricolas los tipos de beneficiarios mas dinamicos
fueron el tipo V, donde en promedio el 3.5 de beneficiarios incorporé alguna de las
practicas consideradas dentro del concepto de cambio tecnoldgico, seguido del tipo |l,
con el 3.1 en promedio de los beneficiarios, el tipo | con el 2.8 y el tipo IV con el 1.9%.
En el caso de los beneficiarios con apoyos pecuarios, en el tipo | en promedio el 12.5
incorpord alguna de las practicas. Los beneficiarios de los tipos Il al V lo hicieron en
menor proporcién, hasta llegar al V con el nivel mas bajo, que fue de 4.4%.

Existen considerables brechas iniciales entre los tipos de productores y esas brechas
no pudieron ser disminuidas, a pesar del mayor dinamismo registrado en el tipo | y II.

7. Los programas de desarrollo rural de APC 2002 generaron empleo y contribuyeron al
arraigo de familiares en la unidad de produccion. Por lo que respecta al empleo
permanente, fue importante la generacién de puestos para familiares, donde el 78%
de beneficiarios del tipo V dijo haber creado un puesto de trabajo de esa naturaleza,
seguido por el 74% de beneficiarios en el tipo Il y el 57% de los beneficiarios de los
beneficiarios del tipo |. Los beneficiarios del tipo V no generaron empleo familiar.

En el caso del empleo eventual adquiri6 mayor importancia el empleo no familiar,
donde el 51% de los beneficiarios del tipo IV generaron puestos de empleo eventual,
el 47% de los beneficiarios del tipo Il y el 35% de los beneficiarios del tipo Il. Los
beneficiarios del tipo V no generaron este tipo de empleo tampoco y en el caso de los
beneficiarios del tipo sélo el 5% de los beneficiarios dijeron haber creado empleos
eventuales.

7. RECOMENDACIONES

1. Los fondos destinados a los programas de desarrollo rural PAPIR, PRODESCA y
PROFEMOR son de ejecucion federalizada y de ejecucion nacional. Los fondos
asignados en esta ultima modalidad actualmente no han tenido un seguimiento,
con miras a lograr los impactos buscados.

Dado que los proyectos de ejecucion nacional significan importantes recursos
publicos para el desarrollo rural, es pertinente que se realicen acciones de diverso
orden para hacer mas eficiente y transparente su manejo, como las siguientes: i)
de difusion generalizada, para que el acceso no se restrinja a aquellos con
informacion privilegiada; i) de seleccién de los proyectos, para que el impacto sea
el mayor posible, dada la importancia de los recursos y iii) seguimiento, para evitar
distorsiones en su uso, o en el alcance de la poblacién objetivo. Las acciones de
seguimiento podrian ser encomendadas a las delegaciones de la SAGARPA
ubicadas donde se concedieron los apoyos.

2. Los programas de desarrollo rural deben definir con mayor precision a su
poblacion objetivo o si la poblacién objetivo es amplia, establecer apoyos
diferenciados, segun el tipo de productor. Esta accidon tendria que ser coordinada
con los otros programas de la Alianza para el Campo. De otra manera podrian
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presentarse duplicidades, ademas de una distorsion en el alcance de la poblacion
objetivo y en la consecucion de las metas de los programas de desarrollo rural de
APC.

Es indispensable identificar a la poblacion objetivo, para poder llegar a ella, esto
evitaria que entre los beneficiarios de los programas de desarrollo rural de APC se
encuentre poblacion no marginada de municipios marginados y se deje de lado a
poblacién marginada de municipios no marginados. Sin embargo, lograr la
informacion precisa sobre la estratificacion de la poblacién y su ubicacion, es una
tarea magna de mediano plazo y tendria que ser enfrentada por todas las
secretarias involucradas en el medio rural y que dirigen recursos a esa poblacion.
Se requeriria, entonces, de una accién interinstitucional, con la participacion de la
SAGARPA, de la Secretaria de Economia, de Desarrollo Social y de la Reforma
Agraria, que en coordinacion con el INEGI podrian orientar esfuerzos a esta meta.
Todos las dependencias antes mencionados conceden atencion a la economia
rural y tienen el propésito de atacar la pobreza rural. Es de esperar, entonces, que
tengan interés en ubicar a la poblacién objetivo, para lograr la mejor asignacion de
los recursos publicos.

Una solucién de corto plazo tendria que provenir de las instancias inmediatamente
relacionadas con la Alianza para el Campo, en una accién coordinada entre
instancias federales y estatales. Se trata, entonces, de que las instituciones
relacionadas con el desarrollo rural en las entidades federativas, en particular la
Comision de Desarrollo Rural, realice acciones con miras a obtener la informacion
que le permita clasificar a la poblacion objetivo y llegar a ella, en un plan de
acciones con prioridades y jerarquias.

La existencia de una estratificacion de la poblacién rural permitiria orientar los
apoyos de APC de tal manera que las disparidades econdémicas puedan
subsanarse y no se profundicen.

Con base en esa estratificacién y la ubicacion de la poblacion objetivo podria
facilitarse la difusion oportuna y ajustada a la situacion de esa poblacion, sobre las
fechas y las condiciones de acceso a los apoyos de APC.

Esa difusion tendria que ser oportuna en tiempo, y pensando que la poblacién
potencialmente beneficiaria tendria que eliminar posibles restricciones vy
obstaculos para conseguir los documentos requeridos (como son la cédula de
identificacion, la carta de representantes municipales y las cotizaciones, por
ejemplo) y/ o conseguir recursos para las aportaciones monetarias propias
requeridas para acceder a un apoyo de APC. Una estrategia de informacion
oportuna y orientada a la poblacion objetivo, que proporcione a potenciales
beneficiarios la oportunidad de planear acciones tiene multiples ventajas, una muy
importante es que llegaria a quien debe llegar y evitaria la formacion 6
consolidacién de una “clientela base” de APC, fendbmeno que ya pudo observarse
en 2002.

Para incrementar la eficiencia administrativa de APC es necesario agilizar el
proceso de seleccidn de las solicitudes.

Una manera de hacerlo es ejerciendo la division del trabajo entre las instancias
participantes en el proceso, entre recepcion y dictamen de las solicitudes. Asi, las
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ventanillas receptoras deberian aplicar la normatividad en la seleccién de las
solicitudes, la UTOE deberia seleccionar bajo criterios de viabilidad del proyecto y
la CDR, instancia cuya competencia es disefar la politica de desarrollo rural
estatal, con objetivos y metas de corto y mediano plazo, deberia seleccionar y
jerarquizar a los proyectos, para que se apoyen proyectos con pertinencia
economica, social y ambiental y los apoyos concedidos desencadenen procesos
de desarrollo rural, que logren un crecimiento local equilibrado e incrementen el
nivel de vida de la poblacién rural objetivo.

La economia rural se basa en actividades agropecuarias y actividades no
agropecuarias, con una importancia creciente de estas ultimas. Igualmente, la
poblacidn rural sin tierra ha ido en continuo crecimiento y actualmente abarca una
parte importante de la poblacion econdmicamente activa rural total.

Esta situacién apunta a la necesidad de diversificar el tipo de proyectos de
desarrollo rural de APC que van orientados a la poblacién rural. A su vez esto se
relaciona estrechamente con la necesidad de que los PSPs, tengan un mayor
espectro econémico y dejen de tener como limite los proyectos agropecuarios.

La situacién anterior tendria que contemplarse en los programas de capacitaciéon
que reciben los PSPs, para que se familiaricen con las particularidades de
actividades no agropecuarias y puedan elaborar proyectos con posibilidades de
éxito, no incursionar en ellos sin conocer el ambito y conducir a fracasos, como ya
hay casos en la experiencia de desarrollo rural de APC.

El proyecto, como base de analisis en la concesion de los apoyos, tiene potencial
para contribuir a lograr una asignacién eficiente de los recursos de APC. Por este
motivo, es pertinente su presencia no soélo en los programas de desarrollo rural,
sino de todos los programas de la Alianza para el Campo, particularmente en
aquellos programas donde los montos de apoyo concedidos son relativamente
grandes, aun respecto a los mayores apoyos concedidos en desarrollo rural de
APC.

Los espacios concedidos a la demanda libre, sin embargo, deben continuar,
principalmente para aquellos casos cuando el apoyo solicitado es puntual, de
menor cuantia y contribuiria a llenar un vacio que el productor tiene y que requiere
para trabajar con mayor eficiencia. Debe preverse que la elaboracion del proyecto
tiene un costo y que es necesario preservar el equilibrio entre magnitud del apoyo
solicitado y el costo total de la elaboracion del proyecto, incluyendo los costos de
transaccion que significan para el solicitante.

Pero para que el proyecto funcione como unidad de analisis y cumpla un papel en
la asignacion eficiente de los recursos y en el desencadenamiento de procesos de
desarrollo rural, se necesita que el proyecto como instrumento de analisis sea de
manejo generalizado por todos los actores involucrados en el proceso, desde los
que hacen el proyecto, los que lo revisan, lo dictaminan y lo supervisan. Sera
necesario que todos esos actores conozcan sobre las bondades y los alcances del
proyecto, sobre su connotacién, su contribucién en la asignacion de los recursos,
asi como sus limites como instrumento de seleccion de los beneficiarios.

Para lograr ese conocimiento generalizado, podria ser necesario, segun el caso,
atender desde el reclutamiento del personal que cumplira esas funciones, o, de
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otra manera, prever el apoyo de cursos de capacitacion cortos y puntuales, y/ o
talleres para compartir la terminologia y simbolos, que ayudaran a aplicar el mismo
concepto en las actividades correspondientes, ya antes mencionadas.

En el mercado de servicios profesionales son necesarios mecanismos de ajuste,
tanto para exigir calidad en la oferta de los servicios recibidos, como en la
reorientaciéon de la oferta hacia grupos de poblacién objetivo. Una parte
fundamental es considerar en el disefio del PRODESCA que el servicio del PSP
debe ser integral y no de productos aislados, donde el compromiso termine
cuando se ponga en marcha el proyecto.

Por otra parte, la modalidad de “pago por servicio”, asi como la movilidad de los
PSPs y su ubicacion actual en los centros urbanos, ha orillado a que grupos de
poblacion con el perfil de la poblacion objetivo de los programas de desarrollo rural
queden fuera del ambito de los PSPs, por el costo de oportunidad que para ellos
significaria atender a beneficiarios de regiones aisladas.

Dado que las Reglas de Operacién 2002 previeron pagos diferenciados por la
atencién a esa poblacion, y que ello ocasioné distorsiones y desproporciones entre
el monto del apoyo y el costo del proyecto, es necesario pensar en alternativas
que permitan el acceso de esa poblacién a los servicios de asistencia técnica o a
la elaboracion y presentacion de un proyecto para acceder a los apoyos de APC.

Una posibilidad seria a través del servicio social remunerado, hecho con
egresados de universidades, quienes aplicarian sus conocimientos técnicos y
asistirian a la poblacién beneficiaria de un proyecto hasta la consolidacion de la
actividad apoyada. Otra posibilidad seria favorecer desde APC paquetes de
proyectos integrales que incorporaran una asesoria permanente integral y que
podria despertar el interés de los PSPs, aun sin pagos diferenciales. En este
contexto se precisaria que los beneficiarios tengan mecanismos sélidos de control
de la oferta de los servicios profesionales, para exigir la asistencia técnica
oportuna y de calidad, asi como el seguimiento de sus proyectos.

La supervision de la calidad en los servicios en el marco del PRODESCA es
fundamental y debe fomentarse. Serian pertinentes algunas reflexiones sobre la
conveniencia de incorporar la supervision de la calidad a todos aquellos
programas que ofrecen servicios profesionales dentro de los programas de Alianza
para el Campo.

En las condiciones actuales, y con miras a que la actividad de supervision se
realice de manera oportuna, con la calificacion necesaria y que sea funcional para
mejorar el funcionamiento del proyecto y aumentar los impactos en el nivel de vida
de los beneficiarios, seria pertinente repensar algunos aspectos. En las Reglas de
Operacion 2003 estan incluidos ya elementos que tienden a mejorar el
funcionamiento de la supervision. Algunas recomendaciones adicionales serian:

a. Abrir y licitar el servicio de supervision, definiendo previamente el perfil
requerido y asegurando la solvencia para la realizacién de la actividad. Con
el fin de que la supervision se realice en tiempo y forma, es necesario
prever soluciones financieras para evitar que la institucién supervisora
sufra retrasos en su actividad de supervision por la falta de recursos
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financieros. La apertura vy licitacion de la supervision podria tener ventajas
también en la disminucion de posibles costos de transaccion que implica
llevar a cabo la supervisién desde seis centros regionales para todo el pais.

Por otra parte, la licitacion, que podria ser anual o bianual, fomentaria la
competencia y podria mejorar la calidad de la supervision, ademas de que
evitaria que se formaran grupos de presion, que podrian distorsionar la
calidad que se busca.

b. Es urgente que la supervisién evite los conflictos entre los supervisores y
los supervisados, situacion que debe tenerse presente en el momento de la
seleccion de los supervisores, buscando la calificacion, la autoridad, la
solvencia y el manejo ético de la supervision.

c. Con el fin de agilizar y hacer mas eficiente la toma de decisiones, es
necesario y apremiante el flujo de informacién entre la instancia que
supervisa, la que opera los programas de desarrollo rural y la que define
los lineamientos. En este sentido reviste la mayor importancia el
funcionamiento del SISER.

10. Los beneficiarios deben jugar un papel central como sujetos del desarrollo, por lo
tanto también como calificadores de los servicios que reciben a través de los
programas de desarrollo rural. La asesoria y los servicios complementarios que
acompanan a los programas juegan un papel fundamental y coadyuvan a los
resultados e impactos de los apoyos concedidos.

En este contexto adquiere relevancia la capacitacién a los beneficiarios sobre sus
derechos y obligaciones en el marco de los proyectos de desarrollo rural de APC,
de tal manera que tengan un marco de referencia para calificar la asesoria y
coadyuvar a que ésta sea funcional e incremente los impactos del proyecto
apoyado. La forma mas rapida de proporcionarles esta asesoria podria ser de
forma escrita, en el momento de entregarles el apoyo, o aun antes, con la
documentacién para solicitar el apoyo. Otra forma podria ser que en el taller
previsto al inicio del proyecto, donde estaran presentes el CECADER y el PSP
(Reglas de Operacion 2003), esa capacitacion sea un punto de la agenda.

Adicional a la informacion que reciban los beneficiarios, es pertinente que ellos
tengan una instancia en donde puedan externar sus quejas e inconformidades por
los bienes y servicios recibidos con los programas, instancias diferentes a quien
les proporciona el servicio, que actualmente es su Unica contraparte. Sin embargo,
para hacer eficiente el funcionamiento de este espacio es fundamental que la
queja que se haga se haga con bajos costos de transaccion para el beneficiario y
que exista la posibilidad de atender y examinar oportunamente la queja y, en su
caso, sancionar la accion.

Respecto a la mayor participacién de los beneficiarios como sujetos del desarrollo,
existen experiencias en desarrollo rural en donde el éxito de los proyectos
productivos se ha incrementado cuando el pago por la asesoria técnica recibida
ha estado directamente relacionada con los resultados del proyecto. Esta forma ha
podido despertar incentivos para mejorar la calidad de los servicios prestados por
los técnicos, ha significado también sanciones cuando los resultados no han sido
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11.

12.

favorables. Esta idea podria ser examinada, y ver la pertinencia de su aplicacion,
con algunos o con todos los tipos de productores.

Los Consejos, tanto los Municipales como los Distritales, pueden constituirse en
los medios de participacion democratica de la poblacién, en los asuntos publicos.
Aparte de salvar los problemas institucionales que involucra dotar a los Consejos
de atribuciones para que en su seno se puedan resolver problemas concretos, su
aprovechamiento como organos participativos y democraticos necesita ser
formado. Asi, hay que evitar desde el inicio que los Consejos se conviertan en
“clubes”, donde los miembros de los Consejos por su posicion tienen acceso a
informacion privilegiada, que podrian usar para el beneficio personal.

Por la complejidad que implica el funcionamiento de los Consejos, por la
multiplicidad de actores que contiene, asi como por las variables sociales vy
politicas que inciden en su funcionamiento, seria de interés establecer algunos
proyectos “piloto”, en regiones seleccionadas por su constelacion de factores
sociopoliticos. Estos proyectos piloto incrementarian el conocimiento sobre las
condiciones que favorecen u obstaculizan la existencia de los consejos, asi como
sobre sus posibles contribuciones reales en la dinamica del desarrollo rural.

Serian de utilidad acciones concretas, como cursos de capacitacion para todos los
miembros de los consejos, igual que la difusién a la poblacion representada, sobre
el funcionamiento de los consejos, de su papel, su ambito de actividades y de su
pertinencia. Para evitar distorsiones tendria que haber un control social. Pero a
falta de organos formales de control, el flujo de informacion a los consejeros y a
los representados, sobre los ambitos de accion de los consejos y de los
consejeros, asi como de las acciones cumplidas y de la agenda de trabajo de esos
Consejos, puede ser de provecho y contribuir a un proceso democratico y
participativo.

El papel de los coordinadores PROFEMOR es importante y debe ser atendido con
la seriedad del caso, tanto en lo que respecta a su capacitacién, como a su
funcionamiento.

En la parte de capacitacion habra que cuidar la inclusion de temas relacionados
con el quehacer cotidiano de estos coordinadores, igual que su actualizacién a
partir de las inquietudes que presenten los que ya estén en funciones.

El otro aspecto que requiere atencién es el manejo administrativo de las funciones,
atribuciones, contrapartes y los pagos a los coordinadores. En este aspecto es
indispensable crear claridad sobre las funciones de los coordinadores, claridad
para ellos y para los actores con los que su trabajo se relaciona directamente.
Igualmente, es necesario prever los pagos puntuales para evitar deserciones que
pueden afectar negativamente el desempefio y la continuidad de los Consejos. En
este aspecto estaria involucrada la UTOE principalmente.

Las Instituciones Financieras Rurales IFRs) podrian jugar un papel importante de
apoyo al PAPIR, generando asi mayores complementariedades entre los
diferentes programas de desarrollo rural de APC.

Dado que las IFRs tienen entre sus objetivos fomentar el ahorro en la poblacién
rural en su universo de accién, que son los municipios altamente marginados, y
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13.

que interactuan con candidatos potenciales de los programas de desarrollo rural
de APC, entonces, las IFRs podrian organizar planes especiales de ahorro con
esa poblacion, para que los fondos ahorrados, en su momento, permitieran a los
ahorradores solicitar créditos para complementar los apoyos de APC, también
para facilitar la aportacion oportuna de los beneficiarios. Esas acciones permitirian
a grupos de poblacién acceder a apoyos de APC, que de otra forma no lo harian,
por la falta de la contribucién requerida por APC por parte del beneficiario, como
requisito para acceder al apoyo.

En una estrategia global de desarrollo rural de APC deberia analizarse la
pertinencia de conceder apoyos diferenciados a la poblacién rural, de tal manera
que lo previsto ya en las Reglas de Operacion pueda complementarse con los
resultados que provendrian de una estratificacién de la poblacion rural, para
conceder apoyos especificos a cada tipo de productores, que les permitieran
potenciar sus ventajas, o subsanar sus desventajas para poder producir en forma
eficiente y aprovechar los apoyos de la mejor manera.

Dado que la poblacién rural es diversa y los rubros de actividad econémica no se
ubican unicamente en las actividades agropecuarias, los apoyos tendrian que ser
diversos y no ser dirigidos solo a la produccién primaria agropecuaria, sino
también incorporar con mayor definiciéon la concesién de apoyos a la provisién de
servicios complementarios a la produccién, a la comercializacion y a la
distribucion, con miras a disminuir los costos de transaccién que enfrenta la
economia rural.

Es pertinente pensar, entonces, en proyectos integrales, con un concepto de
desarrollo local o regional, involucrando proyectos productivos, de transformacion,
comercializacién y de servicios, con interrelaciones y donde el apoyo y la
interaccion de los proyectos desencadene procesos de desarrollo y aproveche las
fortalezas en recursos humanos y naturales existentes en el marco de la economia
rural.
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Anexo
Capitulo 2
Cuadro A.2.1. Evolucién de los programas de desarrollo rural™
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Capital |PER |PER, PADER, PADER, PADER, PADER, PAPIR
fisico PDPSZRM | PDPSZRM, PDPSZRM, |PDPSZRM, |PDPSZRM,
CAFE, HULE, | CAFE, CAFE, MDR | CAFE, MDR
CACAO, HULE,
Agroindustria | CACAO,
Primaria MDR
(Chih)
Capital |PCE, |PCE, PEAT, |PCE, PEAT,|PCE, PEAT,|PCE, MDR,|PESPRO PRODESCA
humano |PEAT |PDPSZRM |PDPSZRM PDPSZRM, |PEAT,
CAFE, MDR | PDPSZRM,
CAFE
Capital PCE |PCE, PCE, PCE, PROFECA, |PROFEMOR |PROFEMOR
social PDPSZRM, |PDPSZRM, PDPSZRM, |PATMIR,
MDR, MDR, MDR, MDR,
FOMMUR |FOMMUR, FOMMUR, |FOMMUR
PROFECA PROFECA,
PATMIR
Fuente: Elaborado a partir de las Reglas de Operacion de 1999 al 2002.
Cuadro A.2.2. Descripcidn de la tipologia de beneficiarios
Variable Tipo | Tipo Il Tipo Il Tipo IV Tipo V
L . con estudios licenciatura
. primaria secundaria con ;
Escolaridad : . de . . concluida y
terminada terminada . licenciatura ]
preparatoria mas
Superficie Hasta 3 de3a10 de10a50 | de 50a 100 | Mas de 100
equivalente hectareas hectareas hectareas hectareas hectareas
. Mas de 5 Mas de 10 Mas de 50 .
Bovino Hasta 5 y y Y| Mas de 100
. hasta 10 hasta 50 hasta 100
equivalente cabezas cabezas
cabezas cabezas cabezas
Valor de los . Masde 5y | Masde 25y | Mas de 100 .
. Hasta 5 mil . i M
activos asta 5 hasta 25 mil | hasta 100 mil| y hasta 500 as de 500
. pesos : mil pesos
productivos pesos pesos mil pesos
Vende mas | Vende mas | Vende mas Vende mas
Orientacioén Vende hasta de 20y de40y de 60y del 80 % de
20 % desu | hastael40 | hasta60 % | hasta 80 % °
al mercado s o su
produccion % de su de su de su .,
i . . produccién
produccién | produccion | producciéon

Fuente: Elaborado con base en la Metodologia para determinar los Tipos de Productores, propuesta por la FAO. Nota: Las
variables que caracterizan a cada uno de los tipos toman valores ponderados de tal forma que suman un total de puntos
que definen a cada estrato. Por esta razon, el hecho de que un productor sea, por ejemplo, del tipo |, no implica que tenga
que cumplir todos los atributos que toman las variables en este estrato.

" En el glosario de este documento se encuentra el nombre completo de cada programa, cuyas iniciales aqui

se incluyen.

105




INFORME NACIONAL DESARROLLO RURAL

Cuadro A.2.3. Tipologia de beneficiarios PAPIR 2002

ACTIVIDAD TIPO | TIPO 1l TIPO 1II TIPOIV | TIPOV Total
N 246 596 783 233 13 1871
Agricola % 13.1% 31.9% 41.8% 12.5% 0.7%| 100.0%
N 1 0 0 0 0 1
Forestal % 100% 0% 0% 0% 0% 100%
N 757 809 981 465 35 3047
Pecuaria % 24.8% 26.6% 32.2% 15.3% 1.1%| 100.0%
N 51 76 9 0 0 136
Servicios % 37.5% 55.9% 6.6% 0.0% 0.0%| 100.0%
N 185 183 33 0 0 401
Transformacion| % 46.1% 45.6% 8.2% 0.0% 0.0%| 100.0%
N 38 29 5 1 0 73
Otros % 52.1% 39.7% 6.8% 1.4% 0.0%| 100.0%
N 1278 1693 1811 699 48 5529
Total % 23.1% 30.6% 32.8% 12.6% 0.9%| 100.0%

Fuente: Elaborado con base en las encuestas de beneficiarios PAPIR 2002.

Figura A.1. Distribucion de los beneficiarios PAPIR 2002 de acuerdo a la tipologia

Fuente: Elaborado con base en las encuestas de beneficiarios PAPIR 2002.
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Anexo

Capitulo 4

Figura A 4.1 Principales problemas para la instalacion de los
Consejos, segun la percepcion de los Coordinadores PROFEMOR

Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

Figura A 4.2 Principales problemas para la operacién de los
Consejos, segun la percepcion de los Coordinadores PROFEMOR
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002
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Figura A 4.3 Principales problemas para la continuacién de los Consejos, segun
la percepcién de los Coordinadores
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002

Figura A 4.4 Percepcion de los PSP sobre la capacitacién recibida
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Fuente: Encuestas a otros actores de los programas de desarrollo rural APC 2002
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Anexo

Capitulo 5

Figura A5.1 Desarrollo de capacidades de gestion de los beneficiarios PAPIR 2002 y
PADER 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

Figura A5.2 Desarrollo de capacidades de innovacién de los beneficiarios PAPIR

2002 y PADER 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000
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A5.3 Desarrollo de capacidades administrativas de los
beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002 y PADER 2000

Figura A5.4. Cambios en el ingreso debidos al aumento en superficie y en
rendimiento, por rubro de produccién 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Figura A5.5. Cambios en el ingreso debidos al aumento en el nimero de cabezas y
en el rendimiento, por rubro de produccién 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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Figura A.5.6 Efectos positivos en el empleo permanente agricola 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PADER 2000

Figura A.5.7 Efectos positivos en el empleo eventual agricola 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PADER 2000

Figura A 5.8 Efectos positivos en el empleo por actividad pecuaria 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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Figura A 5.9 Generacion de empleo pecuario permanente 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PADER 2000

Figura A 5.10 Generacion de empleo pecuario eventual 2000
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PADER 2000

Figura A 5.11. Efectos positivos en el empleo por tipo de productor con actividades

no agropecuarias 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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Figura 5.12. Conversién productiva agricola 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002

Figura 5.13 Conversién productiva pecuaria 2002
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Fuente: Elaborado con base en las encuestas a beneficiarios PAPIR 2002
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