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Resumen ejecutivo

En este informe se presentan los resultados de la evaluacion nacional del grupo de
programas de Fomento Ganadero (FG) de la Alianza para el Campo (APC) 2002. El
objetivo de la evaluacién fue aportar elementos de juicio para la orientacion de la politica
de desarrollo agropecuario y rural, en el marco de la APC, para que ésta responda de
forma eficaz a la problematica que enfrenta el pais en un contexto de apertura econémica.

Este trabajo fue realizado por la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacion (FAO), mediante acuerdo establecido con la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA).

Caracteristicas de los programas

Los programas de FG en 2002 fueron siete, seis federalizados y uno de ejecucion
nacional, aunque cuatro de los primeros también incluyeron componentes de ejecucién
nacional. En el citado afio destacd la puesta en marcha del Programa de Apoyo a
Productores de Leche de Bajos Ingresos (PAPLBI), en virtud de que se orientdé a
proporcionar apoyo a productores organizados a través de proyectos integrales dirigidos a
fortalecer la cadena productiva leche. Estos programas de fomento se complementaron
con los de Salud Animal, Inocuidad de Alimentos e Investigacion y Transferencia de
Tecnologia.

Los objetivos del grupo de programas fueron: inducir la capitalizacién, mejorar la
productividad mediante la induccién de tecnologias y asistencia técnica y promover el
desarrollo de cuencas y cadenas productivas. Para ello, se proporcionaron diversos
componentes de apoyo, tales como: a) semovientes y material genético de alta calidad,
b) infraestructura y equipo para reproduccion, produccion, acopio y transformacién y c)
servicios de asistencia técnica y capacitacion.

Estos componentes estuvieron orientados principalmente a fortalecer el proceso
productivo y, en menor medida, a consolidar los procesos de acopio y transformacion,
desarrollo de capacidades y fomento a la organizacion, pues de 1996 a 2002 del
presupuesto total invertido por FG, 70% se ejercid en programas que inciden en la
expansiéon horizontal de la produccién como son Mejoramiento Genético (MGE) vy
Recuperacioén de Tierras de Pastoreo (RTP), y sdlo el 5% en el desarrollo de capacidades
de los beneficiarios a través del Programa Desarrollo de Proyectos Agropecuarios
Integrales (DPAI).

La poblacién objetivo de los programas no estuvo claramente definida, de modo que
practicamente podia acceder a los apoyos cualquier productor con posibilidades de
realizar su aportacion financiera, ademas de que los criterios de territorialidad y
actividades estratégicas a apoyar no fueron establecidos con precisién. Esto generé que
las inversiones se otorgaran a una tipologia muy diversa de productores —lo que propicié
que se registraran traslapes importantes con la poblaciéon beneficiada por el grupo de
programas de Desarrollo Rural (DR)—, fueran espacialmente dispersas y con bajo monto
de apoyo por beneficiario. De los beneficiarios 2002, el 65% correspondié a productores
de bajos ingresos en transicion (PBIT) y 34% a resto de productores (RP).
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El presupuesto total anual operado” por FG en el periodo 1996—2002 se increment6 en
términos reales a una tasa promedio de 6%, en tanto que las aportaciones fiscales
crecieron al 4%. De 2001 a 2002, el presupuesto federal aumentd 31%, mientras que el
estatal se mantuvo practicamente constante. Respecto a la participacion relativa de FG en
el presupuesto total de APC, ésta ha ido disminuyendo de 22% en 1996 a 16% en 2002.
El subsidio promedio otorgado por productor en el periodo fue de $8,667 y de $12,165 en
2002.

El cumplimiento de metas financieras en 2002 fue de 96%), mientras que la del numero
de beneficiarios fue de 80%. Los programas con mayor cumplimiento de metas fueron
MGE y DPAI.

La cobertura geografica de FG en 2002 fue muy amplia. El grupo en su conjunto opero
en 29 estados; sin embargo, poco mas del 50% de las inversiones se concentrd en nueve
entidades. El programa Apicola (APIl) y sobretodo el DPAI han ido incrementando su
cobertura a mayor numero de estados. De los estados solo seis —México, Tabasco,
Hidalgo, Nayarit, Chihuahua y San Luis Potosi— aportaron al menos el 50% del
presupuesto gubernamental ejercido por FG, mientras que estados que recibieron
importantes aportaciones federales como Sonora, Sinaloa y Veracruz, apenas aportaron
el 36, 23 y 12%, respectivamente.

Los productores beneficiados —clasificados de acuerdo con la tipologia definida para la
evaluacion®- fueron: 41% del tipo Ill, seguidos muy de cerca por los del tipo IV (36%); el
8% correspondié a beneficiarios tipo V y 15% a productores tipos | y Il. Esto indica que los
programas se orientaron principalmente a productores medianos que tienen potencial de
desarrollo, aunque se incluyeron fracciones importantes de productores pequefios que no
cuentan con las minimas condiciones productivas (16%) y productores con mayor grado
relativo de capitalizacién (8%), los que en conjunto captaron el 28% del presupuesto
gubernamental y mas del 40% del federal ejercido por FG.

Dentro de la poblacién beneficiada, los productores mas capitalizados fueron apoyados
por los programas Lechero (LECH) y Fomento Avicola y Porcicola (FAP) y los menos
capitalizados por RTP.

Diagnoéstico subsectorial — analisis de correspondencia

Los principales problemas del subsector van desde los estructurales como a)
fragmentacion de la tierra, hasta b) problemas de baja productividad, ¢) competencia
creciente, d) falta de integracion de las cadenas productivas, €) financiamiento restringido
y de alto costo, f) deterioro de recursos naturales, g) bajo nivel de organizacion econémica
y h) bajo grado de desarrollo de capacidades técnicas, de gestion y empresariales.

Las cadenas productivas que enfrentan mayores problemas de competitividad son la de
bovinos carne, bovinos leche y la porcicola, particularmente en los estratos de
productores menos integrados. Los programas atendieron principalmente a las cadenas
de bovinos leche y carne y, en menor medida a la porcicola, ovina, caprina y apicola. En
las cadenas que se observaron mayores oportunidades de negocios y se prevé un mejor

! Incluye el presupuesto federal, estatal y de los productores.
2 En esta tipologia se definieron cinco tipos de productores caracterizados por su nivel de capitalizacion, el
cual es mayor a medida que transitan del tipo | al V.
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desempeno son las de ovino, caprino y apicola, las cuales se considera que no estan
siendo suficientemente apoyadas en la medida de su potencialidad desde el punto de
vista de pais.

El diagndstico permitié advertir que se registra un incremento intenso de la competencia
en practicamente todos los mercados pecuarios, que demanda, ademas de mejoras en la
productividad, una mejor insercion de los productores y sus organizaciones en las
cadenas para captar mayor valor agregado, asi como mayores capacidades de gestién y
empresariales. Sin embargo, hasta el 2002 los programas de FG no habian promovido
practicamente los ultimos dos aspectos.

Asimismo, el diagnéstico permitié precisar que la problematica del subsector y de las
cadenas productivas especificas varia en funcion de los niveles de capitalizacion e
integracion de los productores. Es decir, cada segmento de productores cuenta con
problemas y requerimientos especificos lo cual exige intervenciones con politicas
diferenciadas. Sin embargo, los programas de APC, incluidos los de FG, no otorgan un
tratamiento suficientemente diferenciado por tipo de productor, lo cual limita que las
inversiones realizadas generen un impulso de desarrollo autosostenido de las unidades
de produccion beneficiadas.

Evaluacion de procesos

El disefio del grupo de programas de FG hasta 2002, ain cuando estaba bien concebido
para atender los aspectos fundamentales de la produccion pecuaria con programas
especificos: a) no habia incorporado suficientemente los lineamientos de politica sectorial
referidos a integracion de cadenas productivas, desarrollo territorial y conservacion de
recursos naturales, sobre todo en los programas federalizados; b) se mantenia la
operacién de siete programas que restaban flexibilidad a la instrumentacién y no inducian
inversiones integrales por parte de los productores, y c) se tendia a suplir el proyecto por
las cédulas de autodiagndstico como requisito para el otorgamiento de apoyos. Un
aspecto destacable fue que en ese ano se puso en marcha el PAPLBI, el cual se orient6 a
apoyar proyectos que incidieran en la integracion de cadenas.

Los programas o componentes de ejecucion nacional permitieron mejorar la
direccionalidad de la politica de fomento, estuvieron mejor focalizados en términos de
poblacion objetivo y desarrollo de cuencas y su disefio permitid apoyar acciones que
advierten mayores impactos. Sin embargo, la difusién de estos componentes se consideré
restringida y en algunos casos la operacion centralizada debilitd la presencia de la
delegaciéon de SAGARPA en la entidad.

En 2003, al menos en la normatividad se tienden a resolver algunos de los problemas
citados, al simplificar los programas en dos: uno orientado a incrementar el capital fisico
(Desarrollo Ganadero) y otro al desarrollo de capacidades de los productores (DPAI); al
establecer que el 60% del presupuesto se debera ejercer mediante proyectos y al definir
que se dara prioridad a proyectos que mejoren la integracion de las cadenas de valor y la
insercion de los productores en éstas.

No obstante, el disefio de los programas sigue presentando deficiencias de
direccionalidad estratégica que den orientacion y temporalidad definidas a la intervencion.
Asimismo, no se cuenta con una linea conceptual y un esquema practico que oriente y
permita poner en marcha la integracion de cadenas productivas.
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Los programas de FG han estado orientados principalmente al desarrollo del capital fisico
y muy poco al desarrollo del capital humano y social. Aun cuando el DPAI queda en 2003
como uno de los dos subprogramas de FG, si no se conviene con los estados un
porcentaje de presupuesto adecuado que contribuya a un mejor balance entre apoyos al
capital fisico, social y humano, se corre el riesgo de que este programa siga con los
escasos recursos que hasta ahora ha ejercido. Asimismo, mas alla de la organizacién que
promueve el DPAI, se identifica la ausencia de un componente que fomente la
organizacion y la capacitacion empresarial.

El programa de ejecucion nacional PAPLBI estuvo mejor focalizado en términos de
poblacion objetivo y desarrollo territorial, y su disefio permiti6 apoyar acciones que
advierten mayores impactos. Sin embargo, la difusién del programa entre los potenciales
beneficiarios fue escasa; en la seleccion de solicitudes no se promovié una activa
participacién del arreglo institucional responsable de operar la Alianza en los estados y el
otorgamiento de apoyos no se dio a través de una decision colegiada.

En el ambito federal se carece de planes de mediano plazo que integren el Programa
Sectorial con las programaciones anuales de recursos, y que definan metas y
requerimientos presupuestales multianuales que partan de diagndsticos del subsector y
de estrategias consensuadas con los diferentes actores. Esto se traduce en que la
Federacién no traza las grandes orientaciones que permitan articular y dar coherencia a la
planeacién estatal; tampoco la mayoria de los estados se ha esforzado por darle un
horizonte de planeacion a los programas mas alla del proceso de presupuestacion anual.
En los estados visitados se valoraron como muy importantes las reuniones nacionales de
responsables operativos estatales organizadas por la Coordinaciéon General de Ganaderia
(CGG) para homogeneizar la orientacion de los programas y los criterios de operacion.

La estructura organizativa responsable de operar el grupo de programas estd mas
ocupada en el control y en la administracion de los procedimientos que en dar
direccionalidad a las acciones ejecutadas, por lo que es relativamente eficaz en la
operacién, pero se aleja de una dinamica que dé prioridad a lo sustantivo con visiéon de
largo plazo. Las decisiones de los 6rganos colegiados en la mayoria de los casos se
toman con escasos elementos de apoyo y analisis, poniendo énfasis en el apego a la
normatividad, aplicacion de recursos y cumplimiento de metas.

El proceso de federalizacion-descentralizacion aun es un proceso incompleto que
ocasiona diferencias entre instancias y actores que afectan el logro de los objetivos del
grupo de programas. Diversos actores sefialan que el origen del problema es que no
existe claridad en el rumbo de este proceso.

Se siguen presentando problemas en la oportunidad de la llegada de los apoyos. No
existe correspondencia entre los plazos de operacién, el ciclo administrativo federal y la
temporalidad del ciclo productivo. Por el retraso en la publicacion de las Reglas de
Operacion, se acortan los plazos para realizar las inversiones, por lo que en la operacion
prevalece lo administrativo sobre los objetivos de la Alianza.

La difusién de los programas todavia presenta deficiencias en cobertura y calidad, lo cual
ha propiciado que se hayan establecido en algunos casos relaciones clientelares y de
grupos de beneficiarios privilegiados.

La coordinacion de acciones entre grupos de programas de Alianza aun es reducida; en la
mayoria de los estados visitados la operacion de los programas de Desarrollo Rural se




EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002

mantiene al margen de los criterios técnicos de Fomento Ganadero. Asimismo, el
mejoramiento tecnoldgico y el desarrollo de capacidades de los beneficiarios de FG se
ven limitados por la escasa vinculacion existente entre las Fundaciones Produce, las
instituciones de investigacion y los promotores técnicos del DPAI. En las visitas de campo
se advirtio que el logro de estos objetivos se mejora cuando existe una mayor vinculacién
entre las instancias mencionadas.

El Sistema de Informacion del Sector Rural (SISER) representa un instrumento valioso
que elimina multiples problemas de flujo y calidad de la informacién generada por los
programas de la Alianza y limita de manera importante el manejo discrecional de las
solicitudes en las instancias operativas. Su puesta en marcha enfrentd restricciones de
infraestructura y personal, que sin embargo, se han ido resolviendo y actualmente opera
practicamente en todo el pais.

La mayoria de los estados no dispone de una estructura que pueda dar seguimiento
técnico a las acciones instrumentadas por el grupo de programas, por lo que éste sélo
llega hasta el acta de entrega-recepcion. El seguimiento de las inversiones efectuadas se
hace mas indispensable en aquellos proyectos que reciben montos significativos de apoyo
fiscal.

Evaluacion de impactos

Los indicadores de resultados e impactos provienen de informacion de encuestas
aplicadas a 5,997 beneficiarios 2002 y 2000 de 29 estados de la Republica que
declararon haber recibido el apoyo.

El impacto de los programas en la mayoria de los indicadores toma valores relativamente
bajos. Sin embargo, esto se debe en parte al corto plazo que tienen los apoyos en poder
de los productores, lo que se demuestra con los mayores resultados obtenidos en
beneficiarios 2000 respecto a beneficiarios 2002; en otros casos, como en cambio
tecnolégico y capitalizacion, obedece a deficiencias en los procesos operativos como
inadecuada seleccion de beneficiarios y dispersion de apoyos. El tipo de productor es el
principal factor que determina la magnitud de los impactos generados por el grupo de
programas de FG, lo que argumenta la necesidad de una definicion precisa de la
poblacion objetivo.

Los principales resultados e impactos de FG se reflejaron en: a) permanencia,
funcionalidad y nivel de aprovechamiento del apoyo, b) capitalizacion, medida por el grado
de contribuciéon del apoyo en los activos de la UPR, c) cambio tecnolégico y d)
produccion, productividad e ingreso. En el fortalecimiento de cadenas de valor y desarrollo
de capacidades y organizaciones los impactos fueron muy bajos aun cuando los objetivos
se relacionaban con el primer aspecto. El desarrollo de capacidades y organizaciones, fue
casi insignificante para el total de beneficiarios del grupo y poco significativo para DPAL.

Algunas cifras referidas a impacto son: el apoyo permanece para el 94% de los
beneficiarios 2002, de los cuales el 96% lo tiene funcionando a una capacidad promedio
del 84%, misma que se incrementa en beneficiarios 2000 (87%), debido a la maduracién
alcanzada por las inversiones. Por tipo de productor, los del tipo | registran valores de
permanencia y de aprovechamiento mas bajos y los del tipo V los valores mas altos. Esto,
debido a que a mayor grado de capitalizacion se cuenta con otros activos
complementarios para dar un mejor uso al apoyo. Los beneficiarios de los programas
LECH y FAP son los que mantienen en mayor proporcién los apoyos.
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La participacion del apoyo en la capitalizacion de la unidad de produccion,
incluyendo o no la aportacion del productor es relativamente baja como para lograr un
cambio sustantivo en los niveles de capitalizacion (11 y 7% respectivamente). La
importancia relativa del apoyo disminuye conforme se incrementa el estrato de productor,
debido a que los mas desarrollados cuentan con mas activos. En FAP se dio la
participaciéon mas alta y en MGE la menor (10%). En las visitas de campo, se observo que
los productores que realmente han logrado mejorar su nivel de capitalizacién son aquellos
que han recibido apoyos por varios afios; esto sin embargo, ocurre con muy poca
frecuencia en la mayoria de los estados.

El cambio tecnolégico, aun cuando es un objetivo de varios componentes de los
programas, se logré de forma poco significativa. En RTP, 7% de los beneficiarios utilizd
por primera vez semillas de pasto mejoradas. Este cambio fue mayor en los beneficiarios
tipo Il (12%) y menor en los de tipo V (3%). En genética el cambio también fue bajo; sin
embargo, el programa MGE tiene mas de 10 afos en operacién, por lo que anos atras
pudo haber inducido en mayor magnitud el mejoramiento genético.

En produccién el 17% de los beneficiarios reporté incrementos debidos a cambios en
productividad y un porcentaje cercano manifestdé cambios en el ingreso. Los productores
con cambios mas altos son los dedicados a la produccion de ovinos lana (23%), bovinos
leche (23%) y miel (21%). Los productores que registran mayores incrementos relativos
en la productividad son los tipos Il y IV (13%). Estos incrementos son aceptables dado los
plazos de maduracion de los componentes, esperandose que a futuro se incrementen,
pues en los beneficiarios 2000, todos estos aspectos obtuvieron valores superiores a los
de 2002.

Recomendaciones

e Se requiere generar pensamiento estratégico para dar direccionalidad al grupo de
programas, definiendo con precision la poblacién objetivo, las cadenas estratégicas
y las cuencas y regiones productivas en un horizonte de tiempo definido. Este
pensamiento estratégico podria generarse a través de una red de investigacion y
reflexion sistematica integrada por los diferentes niveles de gobierno, el sector
privado y la sociedad civil.

e Se requiere una mayor precision de la poblacion objetivo para lograr los objetivos de
induccién tecnoldgica, capitalizacién y organizacion. A partir de los resultados de la
evaluaciéon se sugiere enfocar los esfuerzos en los productores tipo 11l y IV y entre
ellos buscar el otorgamiento de apoyos diferenciados.

e Continuar con la combinacion de programas federalizados y de ejecucion nacional
sin que los recursos asignados a éstos ultimos debiliten la estrategia federalizada.
Los de ejecucion nacional deben apoyar sélo proyectos de impacto estatal o regional
con efecto demostrativo; deberian apoyar a todas las especies y ser seleccionados
por una Unidad Técnica Nacional mediante un fondo de recursos competidos.

¢ Acompafar el rediseno de los programas 2003, con la definicion de una estrategia
comun para convenir con los estados acciones concretas de operacion de las
cadenas productivas en los programas de FG. Para ello, se recomienda retomar la
experiencia de Jalisco por su grado de avance.
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Se considera necesario establecer que un porcentaje adecuado de recursos de FG
sea ejercido por el DPAI reconociendo la importancia relativa del desarrollo de
capacidades en los beneficiarios. Asimismo, este programa, considerado como eje
medular de la estrategia, debe revisarse en su concepcién y orientacion dado que
sus resultados no han sido muy satisfactorios en un numero importante de estados.
El DPAI deberia adecuarse para convertirse en un programa amplio de desarrollo de
capacidades, que incluya aspectos de gestibn empresarial y de desarrollo y
profundizacion de organizaciones econdmicas. Esto implicaria incluir nuevos perfiles
de promotores especializados que podrian operar como componente de ejecucion
nacional.

En virtud del énfasis que se da al apoyo de proyectos, se deberia establecer el
seguimiento obligatorio en aquellos que impliquen inversiones importantes vy, exigir
como requisito a los solicitantes que demuestren que cuentan con los servicios de
capacitacion y asistencia técnica demandados por el proyecto. En su defecto, si se
incluye un componente de fortalecimiento organizacional en el DPAI, con éste se
pudieran apoyar esos servicios.

Se requiere la elaboracién de planes de mediano plazo que articulen el programa
sectorial con las programaciones anuales. Estos planes deben definir metas y
requerimientos presupuestales multianuales que partan de diagnosticos del
subsector y de estrategias consensuadas con los diferentes actores.

Seria pertinente emprender un programa de fortalecimiento institucional de las
estructuras que operan los programas (principalmente de los COTEGAN y de otros
operativos) mediante la capacitacién e intercambio de experiencias a fin de
homogeneizar criterios de operacion (particularmente el enfoque de proyectos). Esto
se deberia acompafar de un programa de incentivos que induzca conductas
deseables del personal operativo.

Se deben resolver las incongruencias que existen entre los tiempos de operacién de
los programas, el ciclo fiscal y el ciclo productivo. Para lograr una mayor oportunidad
en los recursos, se deberian publicar las Reglas en enero, firmar anexos en febrero,
radicar los recursos en marzo-abril e iniciar la operacion en abril-mayo.

Es indispensable que en las entidades exista mayor coordinacion entre la comision
de desarrollo rural, el COTEGAN y el CEFPP, a fin de ejercer un mayor control de
requerimientos técnicos y sanitarios en los programas de DR. Asimismo, entre
Fundaciones Produce, instituciones de investigacion y el DPAI para garantizar la
transferencia de tecnologias validadas y adecuadas a las necesidades de los
productores.

Si los programas tienden a apoyar proyectos con montos mas significativos, implica
que el numero de beneficiarios se reducira. Por esto se debera promover un
seguimiento a las acciones de los programas, priorizando los proyectos de mayores
montos de apoyo.

El seguimiento debera fortalecerse aun mas en el programa DPAI, debido a que la
calificacion que los productores dan a la frecuencia de visitas y la disposicion del
promotor cuando lo requieren es baja. Asimismo, en programas de ejecucion
nacional como PAPLBI, el seguimiento ademas de servir para supervisar el uso de
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los recursos, debera contemplar la identificacion de problemas que en la marcha
vayan surgiendo, para evitar que las inversiones no se aprovechen a su potencial
capacidad.

o En la seleccién de proyectos o solicitudes de apoyos se deberan priorizar
inversiones que incidan directamente en la productividad y competitividad de los
productores.
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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
produccion. Esta importancia se expresa, entre otras cosas, en un presupuesto anual que
excedio en 2002 los 11.3 mil millones de pesos, considerando la suma de los aportes del
Gobierno Federal, de los gobiernos estatales y de los productores.

La Alianza surgio a fines de 1995 y comenzé 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 produccion agropecuaria a una tasa superior a la del crecimiento
demografico, producir suficientes alimentos basicos para la poblacién y fomentar las
exportaciones de productos del campo”. Para lograr estos objetivos se establecid la
necesidad de incrementar la productividad, para lo cual se planteé “facilitar el acceso a
nuevas tecnologias, fomentar la capitalizaciéon del campo y promover la calidad de los

recursos humanos a través de la capacitacion” .

De esta manera se establecid que la Alianza buscaria impactar sobre la produccion y
productividad, el ingreso de los productores, la capitalizacion de sus unidades
productivas, la innovacién tecnoldgica y la capacitacion. Para ello se establecieron tres
grupos basicos de programas: Fomento Agricola, Fomento Ganadero y Desarrollo Rural.
También se establecieron los programas de Sanidad Agropecuaria, orientados a fortalecer
las condiciones sanitarias en que se desarrolla la produccién, el de Investigacion vy
Transferencia de Tecnologia, que busca elevar el nivel tecnolégico de las actividades
productivas, y otros programas orientados a temas especificos, como la promocién de
exportaciones y el desarrollo de un sistema de informacién.

Con el paso del tiempo, los programas de cada grupo se multiplicaron hasta llegar a 40 en
el afio 2000, lo que generé duplicidad 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 afio las Reglas de Operacion definieron objetivos especificos
para cada uno de los numerosos programas, pero hasta el afio 2001 estas Reglas nunca
definieron objetivos comunes para toda la Alianza, lo que contribuyé a la dispersion y
diluy6 el gran objetivo de contribuir a que los productores mejoraran su competitividad.

® Discurso del Presidente Ernesto Zedillo del 31 de octubre de 1995 en el qgue se anuncié oficialmente el
nacimiento de la Alianza para el Campo.

* Un caso ilustrativo fue la existencia de un programa de Mejoramiento Genético y otro de Ganado Mejor,
ambos orientados al mismo objetivo. Otro caso fue 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 Operacion 2002 por primera vez establecieron objetivos generales para
toda la Alianza, orientados a incrementar el ingreso y diversificar las fuentes de empleo.
Ademas, se establecieron como obijetivos especificos fomentar la inversion rural, apoyar
el desarrollo de capacidades de la poblacion, fortalecer la organizacion de las unidades de
produccion rural y avanzar en la sanidad e inocuidad agroalimentaria. El objetivo general
definido para 2003 mantiene su orientacion hacia el empleo y el ingreso, y a los objetivos
especificos se anadié el de fomentar la organizacién econémica campesina. Para lograr
los objetivos, en 2002 se establecieron como estrategias la integracion 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 reconversién productiva.

De esta manera, en 2002 comenzé un proceso de redisefio que fue radical en los
programas de Desarrollo Rural, tuvo el caracter de reagrupamiento de programas en el
caso de Fomento Agricola y que recién se inici6 en 2003 en el caso de Fomento
Ganadero. Este redisefio se profundiza en las Reglas de Operacion de la Alianza 2003 y
se caracteriza por la concentracion de los programas en ejes de apoyo (inversion,
desarrollo de capacidades, cadenas de valor) en reemplazo de la dispersiéon en un gran
numero de programas, la asignacién de mayor prioridad a la poblacién marginada y a
productores de bajos ingresos, un mayor acento en el desarrollo de capacidades y la
revalorizacion del apoyo a actividades rurales no agropecuarias. Sin embargo, la
operativizacion de estos lineamientos es incipiente y todavia requiere un impulso
sustancial para mostrar resultados concretos.

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 dispersién, 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

En 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
Alimentacion (FAO) la participacion de este organismo internacional en el proceso.
Posteriormente la evaluacion 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 visién
externa, critica y objetiva que busca contribuir a una mayor efectividad en el logro de los
objetivos de la Alianza.

La evaluacion se realizd 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
evaluan 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
impactos econdmicos y sociales resultantes de la aplicacion de los recursos. La
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evaluacion se baso 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 evaluacién, en las que
se destacan los logros alcanzados, los problemas identificados y se plantean propuestas
para la readecuacion del programa®.

De acuerdo con los lineamientos definidos por SAGARPA, la FAO tuvo a su cargo el
disefio de la metodologia de evaluacién, el soporte técnico y capacitacién a los
evaluadores estatales y la realizacion de las evaluaciones nacionales.

El presente documento presenta los resultados de la evaluacion nacional de los
programas de Fomento Ganadero 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, las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo 2002.

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

Al inicio de la evaluacion se realizaron reuniones con funcionarios de la Coordinacién
General de Ganaderia para conocer sus percepciones acerca del disefio, la planeacion y
la operacion de los programas, y sus expectativas respecto a la evaluacion. Estas
reuniones, ademas permitieron identificar informaciéon documental y definir un conjunto de
estados a ser visitados.

Los evaluadores visitaron 6 estados que fueron seleccionados buscando que estuviera
representada la diversidad de condiciones institucionales, agroclimaticas y geograficas
existentes en el pais, y las distintas condiciones socioeconémicas de los productores. Los
estados visitados fueron Veracruz, Sonora, Puebla, Yucatan, Jalisco y Tamaulipas.

Durante las visitas a los estados, que fueron realizadas durante los meses de julio y
agosto del 2003, 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 dirigentes de organizaciones
de productores, proveedores y otros actores locales. Finalmente se realizé trabajo de
campo que permiti6 observar en el terreno inversiones y proyectos apoyados por la
Alianza y conocer las percepciones de los productores.

Como parte de la evaluacion se realizé una encuesta nacional a beneficiarios de la
Alianza 2002 y 2000, de modo que el 80% de los encuestados fueron beneficiarios del

® 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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afo 2002 y 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 durante el afio 2002 todavia no habian madurado,
debido al corto tiempo transcurrido entre la recepcion del apoyo y la realizacion de la
encuesta que fue aplicada durante los meses de junio, julio y agosto del presente afo.

Las encuestas fueron realizadas por los evaluadores estatales contratados en cada
entidad, de modo que las evaluaciones estatales y la evaluacion nacional parten de una
base de informacion comun. Los evaluadores estatales utilizaron un cuestionario unico
elaborado por FAO, lo que permitié la agregacion de bases de datos a nivel nacional, su
analisis y el calculo de indicadores de impacto en los que se basa el presente informe. De
esta manera, se aplicaron encuestas a 6,891 beneficiarios de Fomento Ganadero 2002 y
2000 en 29 de los 32 estados de la Republica®. Los beneficiarios encuestados fueron
seleccionados mediante muestreo aleatorio estratificado con 95% de confianza, de modo
que cada programa dentro del grupo se constituy6 en un estrato de la muestra.

El analisis de los indicadores de impacto se realiz6 a nivel agregado para el grupo de
programas, para cada programa por separado y por tipos de productores, para lo que se
establecid una tipologia, considerando la escolaridad, el tamano de la superficie e
inventario ganadero, el valor de los activos y el porcentaje de la produccién destinada al
mercado. Se privilegié el analisis basado en la tipologia de productores porque en la
evaluacion de la Alianza 2001 se comprobdé que los distintos tipos de productores
registran impactos diferentes aun cuando reciben los mismos apoyos.

Los evaluadores estatales también realizaron 748 entrevistas a funcionarios estatales,
dirigentes de organizaciones de productores, proveedores, coordinadores y promotores
del DPAI y otros actores involucrados en la operacién de los programas'”. FAO elaboro el
cuestionario y las guias de entrevista utilizados en todos los estados, de modo que fue
posible agregar la informaciéon colectada en una base de datos nacional que, al ser
procesada, brindé importantes insumos para este informe nacional de evaluacién de los
programas de Fomento Ganadero.

1.4. Contenido del informe

El presente informe consta de seis capitulos, el capitulo 2 presenta las caracteristicas del
grupo de programas evaluados, su evolucion desde 1996, el cumplimento de metas en
2002 vy la tipologia de beneficiarios. El capitulo 3 es un diagnéstico del subsector pecuario,
que se constituye en el marco de referencia para el analisis realizado a lo largo del
documento. En el capitulo 4 se presentan los resultados de la evaluacién 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 evaluacién estatal, lo que impidié que se
incluyan las encuestas de esos estados en el andlisis nacional.

7 Se entrevistaron funcionarios directivos (delegados o subdelegados de SAGARPA vy secretarios o directores
de area del Gobierno del Estado) y operativos (agentes técnicos, responsables de programa, secretarios de
FOFAE, jefes de DDR y CADER, entre otros).
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Capitulo 2

Caracteristicas del grupo de programas

En este capitulo se presenta un analisis de las caracteristicas del grupo de programas de
FG, su evolucion desde 1996, el cumplimiento de metas en 2002 y la tipologia de
beneficiarios, con el objetivo de mostrar su estructura, orientacion y la dimensién de sus
acciones. Este analisis contribuira a identificar la correspondencia entre la problematica
detectada en el diagnéstico subsectorial en el capitulo 3 y las acciones promovidas por los
programas.

2.1. Caracteristicas del grupo de programas 2002

Los programas de FG en 2002 fueron siete, de los cuales seis se instrumentaron como
federalizados y uno como de ejecucién nacional. Los programas federalizados fueron API,
DPAI, FAP, MGE y RTP. El programa de ejecucion nacional fue el PAPLBI®, puesto en
marcha ese afno para apoyar a productores organizados de las principales cuencas
productivas, con proyectos de montos de inversion significativos, orientados a agregar
valor y a fortalecer la integracién de la cadena productiva leche.

De los programas federalizados, cuatro —-DPAI, FAP, MGE y RTP- incluyeron también un
componente de ejecucion nacional para la instrumentacién de acciones de capacitacion,
seguimiento y evaluacion de registros genealdgico—productivos, apoyo a centros de
mejoramiento genético y atencién a zonas afectadas por factores climatolégicos®.

Por otra parte, la estrategia de fomento pecuario se complementé con las acciones de los
programas de Salud Animal, y de Inocuidad de Alimentos en su vertiente de apoyo para el
sacrificio de bovinos y porcinos para abasto en rastros Tipo Inspeccién Federal (TIF).
Asimismo, se desarrollaron acciones para la generacion, validaciéon y transferencia de
tecnologia pecuaria con recursos del proyecto de Investigacion y Transferencia de
Tecnologia.

Los programas ganaderos, en su conjunto, tuvieron como objetivos apoyar la
capitalizacion y elevar la productividad de las unidades de produccion a través de la
adopcién de tecnologia y servicios de capacitacion y asistencia técnica. Del mismo modo,
buscaron promover la integracion y desarrollo de cuencas productivas y consolidar las
cadenas de valor.

Para el cumplimiento de estos objetivos los programas ofertaron una serie de
componentes de apoyo que pretendian incrementar rendimientos, consolidar y ampliar
la capacidad productiva, reducir costos de produccién, mejorar la calidad y promover la
generacién de valor. Los componentes de apoyo de los programas fueron muy diversos e

8 Aun cuando es considerado un programa de ejecucion nacional, la mayor parte de los recursos ejercidos
(aproximadamente el 75%) se descentralizaron a los fideicomisos estatales mediante convenios establecidos
con los gobiernos de las entidades en las que opero.

° Con los recursos de ejecucion nacional de RTP y DPAI se instrumenté el Programa Nacional de
Capacitacion; con los de MGE se apoyaron asociaciones de criadores de ganado de registro y centros de
mejoramiento genético, mientras que a FAP se hizo una transferencia de recursos del PAPLBI para atender
en Yucatan, la avicultura y porcicultura, afectadas por condiciones climatologicas adversas.
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incluyeron: a) semovientes y material biolégico de alta calidad, b) infraestructura y equipo
para la reproduccion, produccion, acopio y transformacion y c) servicios de asistencia
técnica y capacitacion.

Estos componentes estuvieron orientados principalmente a fortalecer el proceso
productivo y poco a consolidar el acopio, transformacion e integracion de cadenas
productivas, pues del presupuesto total ejercido por los programas federalizados de FG
en 2002, el 65% fue absorbido por MGE y RTP, que se caracterizan por apoyar solo
componentes de produccion (semovientes, material genético y bioldgico, infraestructura y
equipo). Los programas LECH, API y FAP, que incluyen entre sus componentes algunos
orientados al acopio y transformacion, ejercieron el 24% del presupuesto, pero
principalmente en conceptos de produccion.

Del mismo modo, los apoyos al desarrollo de capacidades y del capital social -fomento a
la organizacion—, aun cuando se incluyeron parcialmente como componentes del DPAI,
todavia resultaron subestimados en la estrategia integral de fomento, pues este programa
ejercio soélo el 10% del presupuesto de FG en 2002.

Con esta orientacion general de los componentes difiri6 la del PAPLBI, al apoyar
proyectos dirigidos principalmente a la agregaciéon de valor y a mejorar la insercion de los
productores organizados a las cadenas productivas'®. Ademas, los montos de apoyo que
podia otorgar ese programa fueron sumamente significativos —80% de la inversién, con
hasta 2 millones de pesos por grupo de productores— en comparacion con los del resto de
programas federalizados —50% de la inversion, con hasta 500 mil pesos por beneficiario—.

La poblaciéon objetivo de los programas no estuvo claramente definida, aun cuando por
primera vez en 2002 ésta se tipificd en tres grandes grupos de productores: de bajos
ingresos en zonas marginadas (PBIZM), bajos ingresos en transicion (PBIT) y resto de
productores (RP). En la practica, FG atendi6 a los estratos PBIT y RP, pero dado que los
criterios de elegibilidad fueron bastante abiertos, la poblacion beneficiada resulté dispersa
en tipos de productores con grados de desarrollo y capitalizacion muy distintos.

En algunos estados se hicieron esfuerzos para focalizar mejor los programas
estableciendo nuevos criterios o precisando los de las Reglas de Operacion'”; sin
embargo, casi ninguno dispuso del estudio de estratificacion de productores para el
establecimiento de criterios precisos de jerarquizacion y otorgamiento de apoyos
diferenciados. En contraparte, el PAPLBI tendi6 a focalizar con mayor precision la
poblacion objetivo —sélo PBIT— y a delinear mejor los criterios de elegibilidad, aun cuando
en campo se detectd que dentro de los grupos apoyados hay socios que rebasan las

caracteristicas equivalentes a PBIT.

Del mismo modo, en la poblacion objetivo, especificamente en el estrato de PBIT, se
presento cierto grado de superposicion entre FG y DR al presentar este segmento comun
de atencién. Esto condujo en no pocas ocasiones a generar competencia o duplicidad de

' También se apoyaron proyectos para la produccion primaria pero en una perspectiva de mediano plazo que
permitira una vez cubiertas las deficiencias en el proceso productivo, avanzar en la generacion de valor e
integracién a la cadena.

" Por ejemplo, en Veracruz en el Programa Apicola se les solicitaba a los productores que demostraran
experiencia de por lo menos tres afos en la actividad. En Tamaulipas, los apoyos a vientres bovinos sélo se
otorgaban a productores que tuvieran que sacrificar su ganado por razones sanitarias. En Jalisco, se dio
prioridad a grupos organizados.
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acciones entre programas y a denotar la escasa claridad entre los segmentos de
productores que deben ser apoyados con cada uno de los grupos de programas.

Entre los requisitos de elegibilidad el que ha resultado estratégico es el de exigir que los
productores solicitantes participen en las campafas zoosanitarias, con lo que se ha
logrado integrar la estrategia sanitaria y la de fomento productivo. El resto de los
requisitos fueron cubiertos por los productores, aunque en la practica se apoye también a
algunos que no cuentan con las condiciones de infraestructura ni con la experiencia
necesarios para lograr mayor impacto de las inversiones.

2.2. Evolucién del grupo de programas 1996-2002

Los programas de FG, hasta 2002 son los que han experimentado menos cambios desde
su puesta en marcha. En esencia su orientacion se habia mantenido y las modificaciones
que se fueron realizando consistieron en la incorporacion o fusién de programas y
componentes 0 en la precision de objetivos, a fin de evitar duplicidad de acciones y de
ajustar los propésitos de los programas a la capacidad institucional de los estados. Los
programas que se han mantenido desde 1996, aunque algunos con diferentes nombres,
son RTP, MGE, LECH, APl y FAP. El DPAI se integré al grupo hasta 1998.

En 2002 se incorporaron el PAPLBI y componentes de otros programas operados bajo la
modalidad de ejecucion nacional; a través de éstos se opero el 32% del presupuesto total
federal de FG"?. Con ellos se impulsaron proyectos que apoyaron aspectos considerados
de prioridad nacional, tales como la incorporacion a la cadena productiva de productores
de leche de bajos ingresos de las principales cuencas, la realizacién de pruebas de
comportamiento productivo a sementales y acciones de capacitacion y fortalecimiento
técnico de las estructuras operativas estatales.

Cabe destacar que desde sus inicios los programas de FG estuvieron orientados a
fortalecer las areas basicas de la produccién pecuaria —genética, alimentacion,
infraestructura, equipo y manejo—"", buscandose una complementariedad entre
programas para fortalecer proyectos de desarrollo del predio ganadero en cuencas. Sin
embargo, en la mayor parte de los estados se ha tendido a dispersar los apoyos bajo la
concepcion de lograr una mayor cobertura de beneficiarios en detrimento del apoyo a
proyectos integrales, cuyos montos de inversion impacten mejor en la capitalizacién y en
el fortalecimiento de cuencas y regiones productivas.

La inversion del grupo de programas realizada por los gobiernos federal y estatal, y los
productores crecidé en términos reales, a una tasa promedio anual de 6% entre 1996 y
2002, aunque en el ultimo afio no se recuperd el monto maximo ejercido en 1999 (Figura
1). La inversion federal y estatal en el periodo crecio a tasas anuales superiores al 4%; sin
embargo, en 2002, el crecimiento de la primera con respecto al afio previo ascendio a
31%, mientras que la segunda se mantuvo practicamente constante (Anexo 2, A-1). No
obstante, el importante incremento del presupuesto federal se aplicé bajo la modalidad de
ejecucién nacional, sin incidir en ampliaciones del presupuesto de los programas
federalizados, lo que ocasiondé que no se captaran recursos estatales de manera

'2 Este total incluye el presupuesto federal convenido (programas federalizados) y el presupuesto federal
asignado (programas de ejecucion nacional), incluido en el informe de Evaluacion Interna de la APC 2002
elaborado por la Coordinacién General de Delegaciones (CGD) de SAGARPA.

® La sanidad ha sido atendida por el programa de Salud Animal y se ha vinculado a estos programas
exigiendo la participacion de los productores solicitantes de apoyo en las campafias zoosanitarias.
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significativa y se centralizara el ejercicio de alrededor de una tercera parte del recurso
federal de FG.

Por programa, la inversion federal y estatal ha disminuido en mayor magnitud en LECH —
6% en promedio de 1996 a 2002— y menos en RTP y MGE. En API se present6 el mayor
incremento, con una tasa promedio superior al 50%, mientras que en DPAI y FAP el
crecimiento fue mayor de 20%. No obstante, la inversion gubernamental en estos tres
ultimos programas apenas representa el 11% de la total ejercida por FG. En contraparte,
MGE % absorbié el 37%, proporcién que sumada a la de RTP resulta en una
concentracion del 70% del presupuesto fiscal ejercido por FG en todo el periodo. La
aportacion de recursos estatales fue mas baja en RTP —representd en promedio sélo el
37% de la federal—-, mientras que en MGE fue mayor que en ningun otro programa —97%
de la federal- (Anexo 2, A-2).

Figura 1. Evolucion de la inversiéon y del nimero de beneficiarios de FG
y de la APC, 1996-2002
(pesos del 2002)
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1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
CIF. G Inversién 1.250,4 [ 1.816,2 | 1.587,2| 2.127,3 | 1.355,8 | 1.717,8 | 1.791,6
C—IAPC Inversién 5.567,4 | 7.092,0 | 7.795,0 | 9.353,4 | 8.012,1 |10.391,1/10.544,6
—— APC Beneficiarios | 2.917,6 | 5.365,1 | 5.308,5 | 4.351,7 | 3.795,3 | 4.480,0 | 5.425,4
—e—F. G Beneficiarios | 80,9 | 130,3 | 1152 | 1254 | 1106 | 1158 | 81,5

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la CGD de SAGARPA.

Notas: 1) La inversion 2001 y 2002 corresponde a los montos comprometidos, 2) la informacion
sobre la aportacion de los productores no estuvo disponible para todos los afios, en esos casos se
aplicé una proporcién igual a la de sus aportes en los demas afios del periodo, 3) en la inversiéon
2002 se incluye la de los programas federalizados y de ejecucion nacional, 4) en los beneficiarios
2002 no se incluyen los del componente de ejecucion nacional de MGE y DPAI.

Por su parte, la evolucion del niumero de beneficiarios de FG ha mostrado una tendencia
relacionada directamente con la evolucion de la inversién. En 1999, que fue el afo en que
mayor inversion se realizd, también fue en el que mayor numero de productores se
beneficié (Figura 1). En 2002 la cifra de beneficiarios fue una de las mas bajas, aun
cuando la inversién no fue la menor del periodo, debido a que en casi todos los
programas se registré un incremento en el subsidio promedio por productor. Del mismo
modo, en el DPAI los promotores atendieron a menor nimero de productores a fin de
brindar mejores servicios. Los programas que han atendido la mayor parte de
beneficiarios de FG son MGE y RTP lo que esta en correspondencia con los programas

1 Incluye el presupuesto ejercido por Ganado Mejor de 1996 a 2000 y de Mejoramiento Genético desde 1996
hasta 2002.
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que mas subsidio ejercieron; sin embargo, también sobresale el DPAI al haber atendido
con poca inversion una cantidad de productores muy importante (Anexo 2, A-2).

La importancia relativa de la inversion de FG, respecto a la total realizada por APC de
1996 a 2002 ha ido disminuyendo. En 1996 representé el 22%, mientras que en 2002, el
16%, ubicandose como la tercera prioridad después de Desarrollo Rural y Fomento
Agricola (Figura 1). Por su parte, los beneficiarios de FG en promedio apenas
representaron el 2.5% del total de APC, debido a que es el grupo de programas que
otorga el mayor subsidio promedio por beneficiario.

De 1996 a 2002 en términos reales se apoy6 en promedio, con 8,667 pesos''® a cada uno
de los beneficiarios, observandose una tendencia creciente, pues en 2002 el subsidio per
capita ascendi6 a 12,165 pesos. Entre programas, FAP fue el que otorgd el subsidio mas
alto en ese periodo (33,301 pesos por beneficiario) y el mas bajo el DPAI (2,508 pesos), lo
cual se relaciona directamente con el tipo de inversiones que apoyan y con el tipo de
productores que atienden (Anexo 2, A-2).

En 2002 destacan los subsidios otorgados por el PAPLBI y LECH, que en promedio
fueron de 31,855 y 23,451 pesos, respectivamente. EI DPAI fue el programa que otorgo el
menor subsidio promedio por productor —7,920 pesos—, aunque el mayor en todo su
periodo de operacion, lo que se debid al incremento sustancial del presupuesto y a la
disminucién en el numero de beneficiarios. El programa MGE, que fue el que apoyé la
mayor cantidad de beneficiarios y el que ejerci6 mas presupuesto, otorgd un apoyo
promedio de 9,795 pesos por productor.

2.3. Desempeiio del grupo de programas 2002
Por inversion'® y nimero de beneficiarios, los programas mas importantes de FG en
2002 fueron MGE y RTP, los cuales concentraron poco mas del 60% de la inversion y el
66% de los beneficiarios. En tercer lugar se encontré6 LECH por la inversién, y DPAI por
numero de beneficiarios. Considerando las prioridades de inversion por parte de la
Federacion, se tiene que RTP constituyé la primera y destaca que PAPLBI ocup6 el tercer
lugar, por arriba incluso de LECH federalizado (Cuadro 1).

Cuadro 1. Importancia relativa de los programas de FG 2002

Programa In_version Porc_e[\taje_ fie Beneficiarios* Porce[\t_aje_ de
millones $ participacion beneficiarios
RTP 476.2 26.5 26,268 31.6
E. Federalizada 582.8 32.5 28,845 34.8
MGE -
E. Nacional 29.7 17 n.d -
LECH 267.9 14.9 5,123 6.2
API 52.0 2.9 2,465 3.0
E. Federalizada 83.9 4.7 10,359 12.5
DPAI -
E. Nacional 10.5 0.6 n.d -
E. Federalizada 114.2 6.4 4,656 5.6
FAP -
E. Nacional n.d — nd —

'® Los valores se actualizaron a pesos de 2002.
'® Se considera la inversion federal, estatal y de los productores.
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Programa In_versmn Porc_er_1taje_ fie Beneficiarios* Porce[\t?je_ de
millones $ participacion beneficiarios
E. Nacional
PAPLBI* Federa_llzado 130.7| 7.3 4,060 4.9
E. Nacional
Centralizado 43.8 2.5 1,145 14
E. Federalizada 1577.0 88.0 77,716 93.7
FG E. Nacional 214.7 12.0 5,205 6.3
Total 1,791.7 100.0 82,930 100.0

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la CGD de SAGARPA.
Nota: Las cifras de inversion y beneficiarios corresponden a las comprometidas (31/07/2003).

*Las cifras de beneficiarios corresponden a las comprometidas por los comités técnicos de los FOFAE y pueden variar con
otras presentadas en este informe porque en algunos casos, para poder integrar los totales, se consultaron fuentes

diferentes (CGG y CGD). **Las cifras de PAPLBI federalizado fueron proporcionadas por la CGD y las del PAPLBI
centralizado por la CGG.

El cumplimiento de la meta financiera del grupo de FG en 2002 fue de 96% mientras
que la de beneficiarios se alcanzé en 80% (Cuadro 2). Por programa, todos, salvo el
PAPBLI de ejecucion federalizada, lograron un buen cumplimiento de metas financieras;
este programa registr6 un bajo logro debido principalmente a que apoyé obras o
construcciones que requieren de periodos de tiempo significativo para su conclusion y de
inversiones cuantiosas por parte de los productores. EI cumplimiento de metas de
beneficiarios por programa fue muy desigual, debido a que en LECH y API se realizaron
programaciones muy ambiciosas y en DPAI muy conservadoras. En este ultimo programa
se estableci6 apoyar 5,607 productores y finalmente se rebas6 esa meta en 78%.

Cuadro 2. Cumplimiento de metas financieras y fisicas por programa en 2002

Metas financieras (recursos fiscales)* Metas de beneficiarios
Programa Prqgramado Pagado al Programado Apoyados a
(millones $) 31/07/03 (%) Julio de 2003 (%)
RTP 232.7 90.2 25,982 77.8
MGE 281.9 88.9 27,533 92.3
LECH 119.4 91.1 13,587 29.8
API 26.5 93.1 4,225 48.2
DPAI 82.8 98.1 5,607 177.9
FAP 46.1 98.6 3,066 70.6
PAPLBI** 122.0 63.6 n.d. -
FG 828.6 96.3 80,000 80
Metas fisicas programadas y logradas a julio de 2003 (%)
91,179 ha nuevas o rehabilitadas y 936,134 ha beneficiadas con
RTP infraestructura 76
15,158 sementales y 27,335 vientres bovinos, 1,953 sementales y 45,359
vientres ovinos, 836 sementales y 29,834 vientres caprinos, 184 sementales
MGE y 2,666 vientres porcinos 83
59,050 dosis de semen 96
206 termos criogénicos 38
LECH 3,014 proyectos 93
API 1,816 proyectos 56
Contratacion de 45 coordinadores de promotores 67
DPAI Contratacion de 1,114 promotores del desarrollo (técnicos) 146
FAP 534 proyectos 57
115 proyectos convenidos con gobiernos estatales y 26 con organizaciones:
PAPLBI 50 apoyaron la produccion primaria, 46 el acopio y 45 la transformacién n.d.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la CGD deSAGARPA. *Recursos fiscales: federales mas estatales

**PAPBLI federalizado; n.d.: no disponible
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En el cumplimiento de metas fisicas por programa, RTP, MGE —con excepcién de termos
criogénicos—, APl y DPAI —con excepcion de contratacién de coordinadores— presentan
similitud en el cumplimiento de metas de beneficiarios, mientras que en LECH la meta
fisica lograda (93%) es muy superior a la de beneficiarios (29.8%), debido a que se apoyd
casi el total de proyectos programados con un subsidio promedio mayor por productor.

La cobertura geografica de los programas de FG en 2002 fue muy amplia. El grupo en
su conjunto operd en 29 estados; sin embargo, poco mas del 50% de las inversiones se
concentraron en nueve entidades, cuya importancia pecuaria es muy alta (Figura 2). Entre
estas destacan Jalisco, Sonora, Chiapas y Chihuahua. Los programas que operaron en
casi todo el pais fueron MGE —en 29 estados—, RTP y LECH —27 estados—. El Apicola y
sobretodo el DPAI han ido incrementando su cobertura a mayor numero de estados y los
programas como FAP y APl son operados en la mayoria de los estados, de los cuales no
todos tienen un potencial relevante en las actividades que apoyan.

Por el contrario, programas como DPAI, que debieran operar en todos los estados en
virtud de que la asistencia técnica y capacitacion es necesaria en todo en el pais, en 2002
se instrumento solo en 24 estados.

Figura 2. Inversion de FG por entidad federativa en 2002
(millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la CGD de SAGARPA.
Nota: Para Guerrero y el Distrito Federal, no se conté con la informacion. Las cifras de inversién corresponden a las
comprometidas (31/07/2003).
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Por estado, destaca que solo seis aportaron al menos el 50% de la inversién
gubernamental del grupo de programas. Estas entidades son el Estado de México y
Tabasco (59%, respectivamente), Hidalgo (58%), Nayarit (53%) y Chihuahua y San Luis
Potosi (50%, cada uno). En promedio la aportacion estatal en la inversién gubernamental
2002 fue de 38%, pero estados que se ubicaron entre los primeros en la distribucion de
recursos federales, como Chiapas, Sonora, Sinaloa y Veracruz, apenas aportaron el 37,
36, 23 y 12% respectivamente (Anexo 2, A-3).

El programa RTP concentré el 61% de la inversién en ocho estados, ubicdndose en las
primeras posiciones Tamaulipas, Sonora y Veracruz;, MGE concentré el 54% en ese
mismo numero de estados, siendo Chihuahua, Chiapas y Tabasco los principales. En
LECH los principales estados fueron Jalisco, Sinaloa e Hidalgo. En DPAI el 65% del
presupuesto se ejercid en ocho entidades y las mas importantes fueron Hidalgo,
Guanajuato y el Estado de México. Los estados que aparecen en las primeras posiciones
en casi todos los programas fueron Jalisco, Chiapas, Sonora y Michoacan (Anexo 2, A-3).
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2.4. Tipologia de beneficiarios del grupo 2002

De acuerdo con la tipologia establecida en las Reglas de Operacion, el grupo de
programas de FG atendio principalmente a PBIT (65%) y en segundo término a RP (35%),
lo que significa que se apoyd tanto a productores pequefios con bajo grado de
capitalizacion, como a grandes productores. Sin embargo, en términos de la inversién
federal convenida, los PBIT concentraron el 52% y el RP el 48%"").

Por otra parte, considerando la tipologia definida para efectos de la evaluacién (Anexo 1,
A-1), en la que se establecieron cinco tipos de productores clasificados con base en cinco
variables socioecondémicas'®, se encontré que el 41% de los beneficiarios encuestados
de FG se ubican en el tipo lll, seguidos muy de cerca de los tipo IV (36%). Sin embargo,
en términos de inversion gubernamental hay una tendencia a que ésta se concentre en
los tipos mas capitalizados (s6lo los tipos IV y V concentraron el 56%). Con esto se
deduce que los programas ganaderos estan orientados principalmente a productores
medianos que cuentan con potencial de desarrollo (Cuadro 3).

Cuadro 3. Tipologia de beneficiarios de FG y APC 2002 y distribucion de la inversion

gubernamental por tipo de productor (%)

Programas Tipo | Tipo Il Tipo Il Tipo IV Tipo V
FG 3 13 41 36 8
APC 11 21 38 25 5

Distribucién de la inversion gubernamental por tipo de productor
FG | 3 | 8 | 33 | 39 | 17

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

Sin embargo, en los extremos hay una porcién de productores cuyas caracteristicas no
corresponden precisamente a la poblacién que deberian atender los programas. En los
tipos | y Il, se ubicaron mas del 15% de los beneficiarios aun cuando son productores
pequenos que cuentan con las minimas condiciones productivas y que seguramente no
dependen de la actividad pecuaria. En el tipo V se apoy6 al 8% de los beneficiarios, no
obstante que éstos pertenecen a los productores mas capitalizados que pueden realizar
sus inversiones por cuenta propia.

El 24% de beneficiarios ubicados en los estratos extremos (I, Il y V) que bien podria
considerarse que no son poblacién objetivo de los programas, ejercido el 28% de la
inversion, por lo que si se focalizaran mejor los programas prescindiendo de apoyar a
estos tres tipos de productores se liberaria el equivalente a 217.1 millones de pesos de
inversion gubernamental que significan mas del 40% de la inversion federal de FG, para
apoyar los segmentos Il y la mayor parte del IV.

La distribucién de los tipos de beneficiarios por programa, con excepcion de LECH y FAP,
muestra similitudes. El programa Lechero fue el que mas concentré los apoyos en un tipo
de productores (54% en tipo V), mientras que FAP atendié principalmente a productores
grandes (74% tipos IV y V) (Figura 3). Esta situacion se explica por el tipo de productores

7 Proporcién obtenida del informe “Evaluacién Interna de la APC 2002". CGG de SAGARPA.

'® Los productores tipo I, son los que en promedio cuentan con estudios de primaria, con hasta 5 cabezas de
bovino equivalente, 5,000 pesos de activos productivos y orientan al mercado méaximo el 20% de su
produccién. Los tipos V son los mas capitalizados cuentan con licenciatura o mas, detentan mas de 100 ha y
mas de 100 bovinos equivalentes, mas de 500 mil pesos de activos y orientan de un 80 a 100% de su
produccién al mercado.
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que predominan en la actividad y por el tipo de inversiones que éstos realizan. En cuanto
al fomento lechero se justifica la implementacién del PAPLBI, por su mayor orientaciéon
hacia productores de bajos ingresos, ya que LECH otorgd apoyos principalmente a
productores medianos y grandes.

Figura 3. Tipologia de beneficiarios de FG 2002 por programa

—+ RTP- —®  MGE —a— LECH —a— DPAl —— APl ——FAP
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TIPOI TIPOI TIPOII TIPO IV TIPOV
—4&—RTP - - 6% 7% 44% 28% 5%
—e —MGE - 2% 2% 41% 36% 0%
et | ECH - % 5% 30% 54% 0%
—m—DPAI - 2% B% 44% 35% 4%
—e—API - 4% %% 44% 34% 3%
—e—FAP - 0% 2% 24% 42% 32%

Fuente: Elaboracion propia con base en la encuesta a beneficiarios 2002.

El programa que atendié a productores relativamente menos capitalizados fue RTP, pues
el 67% de los beneficiarios correspondio a los tipos /, Il 'y Ill, de los cuales 23% fueron
tipos | y Il. Esto se debe a que se apoya también a pequefios productores del sector social
con obras de uso comun, como ollas de agua, presones y cercos compartidos, entre
otros.

Los beneficiarios del resto de programas (API, MGE y DPAI) se distribuyeron en forma
similar, pues en todos los casos predominan los tipos Il y 1V, aunque en el APl y DPAI
todavia es importante el estrato Il (mas del 14%), mientras que en MGE cobré mayor
relevancia el tipo V (10%). Se detecté que en la mayoria de los programas se beneficio a
productores que tienen cierta capacidad productiva y sobre todo capacidad de aportacion;
sin embargo, no se dieron tratos diferenciados. Asimismo, en el caso de algunos
programas cuyos propositos son de induccion de tecnologias como MGE y RTP, sus
resultados tienden a minimizarse, al apoyar a productores que ya utilizan la tecnologia
que pretende inducirse, por lo que solo aprovechan los subsidios.

2.5. Cambios en las caracteristicas del grupo de programas en 2003

En la normatividad 2003 los programas de FG experimentan cambios significativos que
se expresan en una simplificacion de programas para quedar en dos grandes vertientes:
a) un programa que se orienta a incentivar la inversion en infraestructura, equipo vy
genética y, b) un programa que fomenta el desarrollo de capacidades. Ademas, la
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estrategia de aplicacién de recursos fiscales en los programas federalizados tiende a
priorizar proyectos reduciendo la atencién a la libre demanda, a la vez que enfatiza en
apoyos hacia la generacion de valor e integracion de cadenas y establece en el programa
de ejecucién nacional el apoyo a proyectos estatales o regionales que generen valor e
integren la cadena productiva bovinos-leche.

Con estos cambios se da un avance importante que puede contribuir a una mayor
flexibilizacion de la operacién y otorgamiento de los apoyos, a una menor dispersién de
acciones, a orientar mejor las inversiones mediante proyectos y a apoyar acciones que
generen valor y coadyuven a la integracion de las cadenas.

No obstante, en la poblacion objetivo aun cuando prevalece la tipologia de productores
2002 —con la adicion de un nuevo estrato de productores, “productores de bajos ingresos
en zonas no marginadas”—, algunos criterios de elegibilidad ademas de quedar bastante
abiertos, disminuyen los requerimientos minimos de capitalizacion, propiciando la posible
inclusion de productores “muy pequefios” en los que es menor el impacto del apoyo y la
sostenibilidad de las inversiones, y bien pudieran integrarse como poblacion objetivo de
DR.

Asimismo, se advierten los siguientes riesgos: a) la interpretacion heterogénea en las
formas de cémo llevar a la practica el concepto de integracion de cadenas, b) el no contar
con una estructura institucional y un enfoque comun que permita convertir al requisito del
“proyecto productivo” en un verdadero instrumento que dé certidumbre a la inversion y
orientacion al desarrollo de la unidad de produccion, c¢) la posible confusién entre los
apoyos via cédula de autodiagndstico y proyecto de desarrollo del predio y, d)
concentracion del rubro de inversion, especificamente el de infraestructura y equipo en
algunos sistemas producto. Ademas, permanece ausente el fomento al desarrollo del
capital social para apoyar la organizacion empresarial de productores, la que a su vez se
hace mas necesaria al ejercer las inversiones con base en proyectos.

Considerando la estrategia de FG en el marco de la Alianza y de otros programas
sectoriales, se debe considerar que en 2003 se pusieron en marcha nuevos programas
que complementan en forma muy importante la estrategia de fomento pecuario y que
coadyuvan al logro de sus objetivos. Entre ellos destaca el Programa de Estimulos a la
Productividad Ganadera (PROGAN), el cual viene a incidir directamente en la
conservacion de los recursos naturales mediante el manejo sostenible de las areas de
pastoreo. Asimismo, se inicia la operaciéon de la nueva Financiera Rural la cual se debera
constituir en una fuente de recursos frescos que agilice el cambio estructural del sector,
los cuales vendran a complementar los recursos que a fondo perdido otorga la Alianza
para el mismo fin. En este sentido, se debe considerar que al fluir el crédito al sector, se
podrian reasignar los recursos de la Alianza que actualmente se otorgan a aquellos
productores con mayor grado de capitalizacion.
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Capitulo 3

Diagnéstico subsectorial

En este capitulo se presenta una sintesis de la problematica del sector agropecuario
relacionada con la ejecucién de los programas de Fomento Ganadero de la Alianza para
el Campo. El objetivo es analizar la correspondencia entre esa problematica y las
acciones promovidas por la politica sectorial a través de dichos programas.

3.1. Situacién actual del sector agropecuario

En las dos ultimas décadas el sector agropecuario experimenté cambios estructurales que
vinieron a modificar su desempefio y a reconfigurar el entorno institucional en el que se
desenvolvia. Por un lado, la apertura comercial ha generado un ambiente de intensa
competitividad y por otro, la disminucién de la participaciéon estatal en la actividad
economica, significd una reduccion de la inversion publica en el sector y un cambio radical
en los mecanismos de transferencia de recursos.

A este escenario, en los ultimos afios, se suman profundos cambios en los mercados
agroalimentarios, en los que la demanda se ha orientado a productos mas diferenciados y
de mayor valor agregado, como respuesta a los procesos de urbanizaciéon y a las
tendencias en gustos y preferencias de los consumidores. Ello ha obligado a una mayor
integracion de la produccién primaria y la agroindustria, incentivando el desarrollo de
estrategias de alta productividad en las que la innovacion tecnolégica en toda la cadena
agroalimentaria es un elemento clave de la competitividad.

En México, el grado de integracion de las cadenas —medido como proporcion de
productos agroindustriales en el consumo alimentario— no alcanza el 30%, cuando esta
integracion en los paises desarrollados supera el 80%. Sumado a lo anterior, las
exportaciones agropecuarias del pais con valor agregado no superan el 30%.

La agroindustrializacion y la necesidad de producir alimentos diferenciados y de mayor
valor agregado han recreado un nuevo marco de actores sociales y de las formas en que
se relacionan. Estos agentes son muy heterogéneos en cuanto a tamano, capitalizacién,
aptitudes empresariales, estrategias de financiamiento, formas de insercién en la cadena,
etc., por lo que requieren de politicas especificas de intervencion.

Asimismo, estos cambios han multiplicado los requerimientos de la capacidad empresarial
y de gestién de cada uno de los actores, lo cual ha implicado una creciente complejidad
en cuanto a la gestion de la actividad, ya que los aspectos administrativos y comerciales
han cobrado una importancia mayor con relacion a la gestion de las actividades
productivas propiamente dichas para convertirse en elementos estratégicos para el éxito
de las empresas. A nivel micro, estas exigencias se han multiplicado, lo que implica que
los productores tengan las capacidades necesarias para llevar adelante la incorporacién
de tecnologias viables y para afrontar la creciente complejidad de la gerencia y la gestion
de la empresa.
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Estos cambios, sumados a los problemas estructurales del sector que fueron parcialmente
resueltos con las reformas emprendidas, tales como, a) excesiva parcelizacion de la
tierra, b) escaso desarrollo de capital humano, c) conformacién de un patrén de cultivos y
especies tradicionales con tecnologias poco rentables, d) disparidades de desarrollo entre
regiones y tipos de productores, e) deterioro de recursos naturales y f) altos indices de
pobreza, entre otros, son los retos sectoriales hoy en dia.

Sin embargo, para la superacién de estos retos se requiere partir del siguiente hecho: en
el medio rural habita casi el 25% de la poblacion del pais y alrededor del 20% del empleo
total es generado por el sector primario; no obstante, este sector apenas genera el 5% del
valor total de la economia y su importancia relativa ha ido decreciendo!"?. Esta situacion
se traduce, en una baja productividad sectorial, con el consiguiente efecto en el nivel de
ingreso y bienestar de la poblacion.

Ademads, en el ambito sectorial existen acentuadas diferencias entre su poblacién,
coexistiendo desde jornaleros y campesinos, cuyos ingresos ya no dependen de las
actividades del sector primario, hasta grandes empresarios. Los primeros corresponden a
la mayor parte de la poblacion, tan sélo del total de personas ocupadas en el sector 50%
no cuenta con tierra. Los campesinos, por su parte, realizan una combinacion de
actividades en las que convive una agricultura y ganaderia tradicional a pequefia escala
con otras actividades ajenas al sector primario. De acuerdo con el diagndstico incluido en
el Programa Sectorial, para productores con menos de 2 ha el ingreso no agropecuario
representa el 70% del total de sus percepciones. De la misma forma, miembros de las
familias de estos dos segmentos de la poblacion recurren a la emigracion con lo que
logran atraer recursos a sus comunidades'®”.

Por otra parte, entre los campesinos y los grandes empresarios se ubica un amplio estrato
de pequerfos productores con excedentes comerciales que cuentan con ciertas
capacidades y potencial productivo, los cuales han sido los mas afectados por los
cambios estructurales mencionados lineas arriba. Generalmente, este tipo de productores
depende en mayor medida de la actividad agropecuaria, dedicandose al cultivo y/o
explotacion de especies vinculadas a mercados tradicionales relativamente estables.
Desde el punto de vista productivo aun tienen una brecha amplia para incorporar mejores
tecnologias en genética, control sanitario, mecanizacion, manejo, nutricion, etc. Su grado
de insercién en las cadenas aun es incipiente, y logran conectarse a los mercados a
través de intermediarios poco eficientes. No obstante, algunos han optado por la
organizacién economica lo cual les ha permitido acceder a nuevas tecnologias, integrarse
mejor a las cadenas productivas y recibir mejores precios por sus productos.

En el otro extremo, opuesto al segmento de campesinos, se ubica un estrato de
productores empresariales vinculado a actividades con mercados en expansion a nivel
interno o externo. Este segmento ha aprovechado oportunidades derivadas de la apertura
comercial y ha logrado posicionarse como proveedor de algunos nichos en el mercado
mundial u otros del mercado nacional. Sin embargo, son los que mas han innovado,
cuentan con tecnologias avanzadas, tienen altos niveles de productividad y rentabilidad y
estan plenamente integrados a las cadenas productivas y a los mercados.

' Las cifras que se presentan en este capitulo corresponden a las publicadas por instituciones oficiales como
INEGI, SAGARPA y Banco de México, entre otras.

2 E| tema de la situacién de la pobreza es analizado a mayor profundidad en el informe de evaluacion de los
programas de Desarrollo Rural.
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Estas tres grandes categorias de agentes son los que definen la diversidad en el medio
rural, pues cada uno enfrenta problemas especificos y, por tanto, requieren de atencién
diferenciada.

3.2. Situacién actual del subsector pecuario

La situacion del sector agropecuario nacional se refleja especificamente en los siguientes
problemas que condicionan el desempefio de la ganaderia:

a) Competencia creciente y acelerada: la acelerada desgravacion arancelaria de los
productos del campo ha generado una fuerte competencia en el mercado domeéstico. Esta
competencia se refleja en una caida generalizada de los precios de la mayor parte de los
productos y en mayores exigencias de calidad e inocuidad.

Un aspecto importante que se detecté en campo, al menos en los productores pecuarios,
es que los que buscan permanecer en la actividad estan tomando las medidas necesarias
para agruparse en organizaciones econdémicas integradas. En la avicultura y la
porcicultura el ejemplo es muy claro, los productores semitecnificados se estan
organizando con otros de su mismo grado de desarrollo o en su defecto se estan
incorporando mediante la modalidad de contratacion con los grandes consorcios
empresariales. Los productores que no estan optando por esta decision tienden a
desaparecer como tales. Situacion similar, aunque en menor grado, se observé en
productores de leche, ovinos y miel, que han visto la urgencia de avanzar en la
generacién de valor y la comercializacién.

b) Financiamiento escaso: incrementar la competitividad de las unidades de produccién
requiere de recursos financieros cuantiosos que faciliten el cambio tecnoldgico; sin
embargo, el no contar con un sistema financiero funcional que apoye a los productores del
sector se convierte en una limitante. Algunos de los pocos que acceden al financiamiento
son las grandes empresas consolidadas®?”, pero la gran mayoria de las unidades de
produccion que requiere de este componente no tiene esa posibilidad.

c) Fragil integracion de cadenas de valor: otro componente fundamental que puede
convertirse en la opcion para hacer frente a la competencia es la integracion de las
cadenas productivas. Sin embargo, histéricamente ha existido una marcada
fragmentacion entre los eslabones de la produccion y el de transformacion vy
comercializacion, lo que dificulta avances concretos.

En los ultimos afios la integracién de cadenas es uno de los ejes de la actual politica
sectorial, que sin embargo, no ha sido llevado a la practica bajo una vision comun
compartida con los estados. Es importante sefalar que en las visitas a los estados se
pudo comprobar que solo en Jalisco se esta concretando la integracion de las cadenas
productivas con participacién de los diversos agentes y de las instituciones. Incluso se
estan abriendo espacios para que participen activamente en la orientacion de los
programas de la Alianza.

No obstante, algunos productores visionarios han logrado integrar acciones para mejorar
su insercion en las cadenas productivas. Son destacables varias experiencias observadas
en productores de leche en el Norte de Veracruz, Jalisco, Puebla y Tamaulipas, en

2 Algunas empresas grandes, como las avicolas y porcicolas acceden al financiamiento internacional.
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productores de ovino en Tamaulipas y porcicultores en Jalisco. Estos proyectos han sido
apoyados con los programas de FG, tanto de ejecucién nacional como federalizados.

d) Deterioro de recursos naturales: los recursos naturales son el principal elemento de
los factores de la produccién en el sector; sin embargo, provocado en parte por politicas
que favorecieron la exaccién de recursos y por el mal manejo técnico, hoy en dia
presentan problemas fuertes de deterioro. Esto se refleja en la disminucién de los niveles
fredticos, sobrepastoreo de los agostaderos, erosion y salinizacion de suelos, etc. En el
caso de las actividades pecuarias extensivas el problema de degradacién de los
agostaderos ha tenido un costo muy alto para los productores, por pérdidas en la
productividad e incremento de costos, y ha generado externalidades negativas al reducir
la captacion de agua y el recargo de acuiferos y contribuir al azolve de obras de
captacion. En los sistemas de produccion intensivos, como el de produccién de leche en
grandes cuencas, el agua para riego de los forrajes tiende a escasear y los desechos se
convierten en fuentes contaminantes.

COTECOCA estima que el area susceptible de mejoramiento de los agostaderos se
aproxima a los 68.8 millones de hectareas, dos terceras partes del terreno dedicado a la
ganaderia. Las tierras de agostadero muestran una condicién pobre y estan produciendo
a menos del 20% de su potencial. Las principales causas de esta condicién son el
sobrepastoreo, la falta de infraestructura y de una manera importante el manejo
inadecuado de los recursos propiciado por la falta de asistencia técnica y capacitacion.

e) Carencia de organizaciones econdmico-productivas: las organizaciones
predominantes en el campo son generalmente de tipo gremial politico; con datos del
Programa Especial Concurrente, se tiene que 8 de cada 10 productores no estan
organizados con fines econdémicos. Sin embargo, la situacién actual requiere de
organizaciones empresariales y de redes de innovacion tecnoldgica que busquen los
mecanismos para insertarse mejor en el mercado. Este aspecto, de alguna forma esta
siendo asimilado por los mismos productores, aunque no de manera generalizada; en
campo se detectd un cambio importante en la visidbn de algunas organizaciones
tradicionales. Al menos dentro de ellas estan surgiendo grupos que se asocian con fines
economico-productivos; de hecho, se considera que esta es una de las pocas opciones
que les quedan a un numero considerable de productores pequefios y medianos que
buscan permanecer en la actividad. Para ello, la tarea de los programas publicos sera la
de estimular la organizacién empresarial y el desarrollo de redes de innovacién dentro de
esquemas que garanticen su sostenibilidad.

f) Necesidad de nuevas capacidades técnicas, de gestion y empresariales: aun
cuando en el pasado se instrumentd toda una estrategia de extensionismo, el grueso de
los productores pequenos y algunos medianos todavia carecen de capacidades técnicas
que impiden lograr una mejor productividad. Este problema se acentua en el nivel de
desarrollo de capacidades de gestion y empresariales, pues la mayoria, aun los
productores grandes, carecen de este tipo de formacion.

Sin embargo estos problemas son producto, en parte, de una débil articulacién entre la
estrategia de investigacion y la de asistencia técnica y capacitacion. Por un lado, las
instituciones de investigacion generan tecnologias que poco llegan a impactar a las
unidades de produccion debido a que no corresponden con sus problemas prioritarios o
bien no se tienen los medios adecuados para transferirlas. Por otro, existen algunos
programas de asistencia técnica y capacitacion que estan hasta cierto punto
desvinculados de las fuentes de investigacion. Ademas, en general se carece de un
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cuerpo de asistencia no tradicional que fortalezca las capacidades de innovacién y gestién
empresarial de los productores.

La problematica sefalada condiciona de manera diferente el desempefo de las
principales actividades pecuarias. Sin embargo, aunque a diversos ritmos, algunos
productores han ido avanzando tecnolégicamente, con lo que han logrado incrementar la
produccién tanto para tratar de abastecer el mercado interno como para participar en los
mercados externos. La produccion de carnes, incluidas las de bovino, porcino, ave, ovino
y caprino, crecid a una tasa promedio de 3.3% entre 1995 y 2002. Por su parte la
produccion de leche de bovino, crecié 3.7%, la de miel 3 y la de huevo 6.1 (Figura 4).
Todos estos incrementos superan el crecimiento poblacional del periodo, por lo que
aumento la disponibilidad per capita de estos productos. Las actividades mas dinamicas
fueron la produccion de carne de ave, huevo y leche de bovino, mientras que la rama que
crecié menos fue la produccion de carne de bovino (0.4%).

Figura 4. Volumen y valor de la produccién pecuaria, 1995-2002
(tasa media de crecimiento anual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del SIAP de SAGARPA.

No obstante el crecimiento del volumen de la produccion de carnes, el valor de la misma,
en términos reales —precios 2002—, crecié apenas 1.6%, con una tasa negativa para la de
bovino (-0.6%) y las mas altas para ave y ovino. En huevo, el valor apenas crecio 0.9%,
en leche fue de 2.3 y en miel rebasoé el crecimiento del volumen de produccién (Figura 4).

Este comportamiento indica que el incremento en volumen logré compensar las caidas de
precio y fue un elemento importante para mantener el ingreso del productor. En la
avicultura productora de carne, el incremento en el valor no logré alcanzar el del volumen,
lo que expresa que los precios, en términos reales, se han reducido. En la producciéon de
huevo, esta reduccion es mas evidente, pues la diferencia entre el incremento en el
volumen y el valor es de 5.2 puntos porcentuales. La explicacién del importante
crecimiento de la produccion avicola ante precios decrecientes se encuentra en que ésta
se ha concentrado en grandes empresas integradas que han logrado reducir costos de
produccion y apropiarse de los diferentes eslabones de la cadena. Sin embargo, se debe
sefalar que la situacién de esta actividad fue muy favorecida por la proteccion arancelaria
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que se logré hasta el 20032 dentro del TLCAN y por el crecimiento acelerado de la
demanda.

La producciéon de carne de bovino es la mas afectada, el volumen de produccion
practicamente no ha crecido y ademas, el precio en términos reales ha decrecido. En el
comportamiento del precio de esta actividad ha influido directamente la creciente
importacion de carne que fue liberada desde 1988. En la porcicultura, también las
importaciones han tenido un efecto negativo en el precio; sin embargo, el crecimiento
importante del volumen de produccidn se explica por la participacion de un sector
empresarial integrado que abastece al mercado nacional.

En la produccién de leche de bovino la tasa de crecimiento del valor de la produccién fue
similar a la del volumen, debido a que el precio en términos reales se ha mantenido en el
periodo analizado. Sin embargo, los margenes de comercializacién contindan siendo
problema importante en este mercado.

Los unicos productos en los que el precio al productor mostré un pequefo incremento real
son los de ganado ovino (3%), caprino (2%) y la miel (1%). De esta forma puede
observarse en la Figura 4, que son los uUnicos productos pecuarios en los que el
crecimiento del valor de la produccién es superior al del volumen.

Esta situacion refleja de alguna forma el desempenio de las distintas actividades pecuarias
y, ademas, plantea los retos que debera enfrentar cada una de ellas en términos de
competitividad. Las importaciones de productos pecuarios —sobre todo de carne de
bovino, porcino y algunos lacteos— se han venido incrementado a ritmos muy acelerados,
por lo que la tendencia de la mayor parte de los precios en el mercado interno sera a la
baja. Por tal motivo, los productores y las cadenas en general deberan buscar los
mecanismos para reducir costos, incrementar la productividad y mejorar su insercion en la
cadena agroalimentaria.

3.3. Desempeno reciente de las principales cadenas pecuarias

A continuacion se presenta un analisis de las principales cadenas pecuarias, haciendo
énfasis en las de bovinos carne y leche, apicola y ovina, las cuales han sido relativamente
mas atendidas por los programas de FG.

3.3.1. Cadena productiva bovinos carne

En esta cadena participan por una parte, un gran nimero de productores ubicados en las
diferentes regiones agroecoldgicas del pais con sistemas de produccién diversos, aunque
con predominio del extensivo. Por otra, existen empresas de engorda intensiva con alto
grado de tecnificacion y, en su mayoria, con los procesos de sacrificio, procesamiento y
distribucion integrados. En la parte del sacrificio y procesamiento intervienen los
mataderos, rastros municipales y rastros y empacadoras TIF. Entre los productores no
integrados y los eslabones del sacrificio, procesamiento y venta al consumidor participan
un gran numero de acopiadores, introductores, mayoristas y detallistas, entre otros. En la
exportacion de ganado en pie es baja la participacion de los productores, por lo que
generalmente la realizan acaparadores que se han especializado en esa actividad.

22 ndemas, recientemente se logré negociar un arancel de 98.8% que protegera a la industria hasta el 2008.
Cabe destacar que en la avicultura nacional existe una alta participacién de empresas norteamericanas.
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En este sentido, la produccién de ganado se genera en los sistemas extensivos
mediante la produccién de novillo para abasto y de becerros para engorda y finalizacion o
exportacion®). En este eslabon de la cadena se detectan algunos factores que limitan la
productividad y competitividad de la actividad:

e Alta dependencia de las condiciones climaticas, al predominar sistemas
productivos basados en el pastoreo extensivo. Ademas, en la mayor parte de
estas superficies se da un uso inadecuado de recursos naturales, mermando la
produccién de forrajes y disponibilidad de agua.

e Alta variabilidad genética generada por diferencias raciales de los hatos entre
regiones y entre tipos de productores. Este elemento es clave, en una situacion en
la que los consumidores exigen mayor calidad y productos diferenciados.

e Problemas sanitarios que para la mayor parte de los estados representan
restricciones para la movilizacién y exportacién del ganado®®?.

e Bajos niveles de productividad que predominan en los diferentes sistemas
productivos, y se explican en buena parte por manejo inadecuado de los hatos y
de los recursos. A nivel nacional, se estima que la tasa de paricion es del 50% y
en estados, como Sonora, considerados como de los mas tecnificados, es de 55%.

A estos factores se suma el incipiente grado de organizacién de los productores. Aunque
la mayoria pertenece a las asociaciones ganaderas tradicionales, pocos son los que han
incursionado en la conformaciéon de grupos o asociaciones para hacer frente a los
problemas de productividad. En algunos casos los avances se han dado en la compra
conjunta de insumos, y en la construccion de infraestructura y compra de equipos de uso
comun. Sin embargo, en campo se detectd que se estd dando un proceso de
sensibilizacion de los productores para avanzar en la organizacion econémica productiva.
Al respecto, destacan experiencias exitosas en los GGAVATT del Norte de Veracruz y en
asociaciones ganaderas de Sonora y Tamaulipas.

Por su parte, la integracién de los productores a la transformacion y comercializacion
es muy baja. La mayoria vende su ganado en pie a intermediarios que los conducen a los
otros eslabones de la cadena o a otros agentes que les agregan valor. En esta cadena,
hay una falta de coordinacion entre los actores: productores, engordadores, procesadores
y comercializadores. Al respecto, en Sonora se tiene el planteamiento de una empresa
engordadora de ganado que se propone integrar a la cadena de valor a los productores,
los cuales actualmente estan exportando sus becerros.

En el procesamiento se detecta también que se tienen que dar avances para
incrementar la oferta de producto procesado y diferenciado que permita competir con las
importaciones. En términos de inocuidad, los retos son grandes; aun cuando ha ido
creciendo el sacrificio en rastros TIF, éste apenas representa alrededor de la cuarta parte
del sacrificio total®.

B En la produccién entran también los productores de ganado de pie de cria, que han jugado un papel
esencial en el mejoramiento genético del ganado.

2 | as exportaciones de ganado a EE.UU. han disminuido en los Ultimos afios, a raiz de las restricciones
zoosanitarias que impuso ese pais.

®la proporcién de sacrificio en rastros TIF se obtuvo de informacién de la AMEG.
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3.3.2. Cadena productiva bovinos leche

En esta cadena se identifican cuatro sistemas de produccién con diferente grado de
participacion en la distribucion, transformacion y comercializacion de los productos. La
SAGARPA clasifica estos sistemas en: a) especializado, b) semiespecializado, c) doble
propésito y d) familiar o traspatio. El sistema especializado es el mas tecnificado e
integrado y aporta mas del 50% de la produccion de leche. El semiespecializado tiene un
menor grado de tecnificacion y carece en buena parte de equipo propio para enfriamiento
y conservacion de leche; sin embargo, aporta el 20% de la producciéon nacional. El de
traspatio es de bajo nivel tecnolégico y aporta aproximadamente el 9% de la produccién
nacional, de la cual una buena parte se destina al autoconsumo. Por otra parte, el doble
propésito, con niveles tecnoldgicos de medios a bajos, aporta una proporcién similar al
semiespecializado, que es vendida para la elaboracion de quesos u otros productos
industriales.

En este sentido, cada sistema de produccion presenta problemas diferentes. Los sistemas
especializados, ubicados en las principales cuencas, enfrentan problemas de escasez de
agua para riego de forrajes, y presentan problemas en el manejo de los desechos.

Los sistemas semiespecializados todavia tienen un margen significativo para mejorar la
productividad y la calidad de la leche. La genética del ganado, aunque es de buena
calidad, todavia no alcanza la del sistema especializado, por lo que se puede mejorar con
el uso de semen de mayor valor genético e incorporando reemplazos de mejor calidad. La
infraestructura y equipo se puede mejorar; en la alimentacién se pueden incorporar otras
fuentes mas ricas y balancear mejor las dietas. Asimismo, existe amplio margen de
mejora en la incorporacion de sistemas de enfriamiento y conservacion de la leche y en la
administracion de la explotacion llevando un mejor control productivo y econdmico-
administrativo.

El sistema de traspatio es el tipico de la produccion tradicional, por lo que en la medida de
las posibilidades y capacidades productivas de estos productores, se pueden introducir
mejores tecnologias. En el sistema de doble propdsito, dado que la produccion se realiza
de forma extensiva, el margen de mejora en la calidad genética, manejo, sanidad y
alimentacion es bastante amplio. En este sistema es prioritario consolidar el enfriamiento
y conservacion de la leche.

Por otra parte, en la recoleccién, acopio, transformacién y comercializacién de la leche
intervienen otros agentes que estan en funcion del tipo de explotacion y grado de
integracion de los productores en la cadena. Sin embargo, en general los grandes
productores del sistema especializado entregan la leche fria a las pasteurizadoras y
productoras de derivados lacteos de las cuales incluso son socios (caso ALPURA y
LALA). Los medianos productores, que en general tienen una menor productividad, por
los problemas antes mencionados, entregan directamente a las plantas pasteurizadoras y
procesadoras, o indirectamente a través de acopiadores o intermediarios; sin embargo,
las entregas son de leche caliente y fria, por lo que en el primer caso generalmente les
castigan el precio. Los pequefios productores destinan una parte de la produccién para
autoconsumo y el resto la venden “caliente” a intermediarios o queseros en pequefia
escala.

Solo los grandes productores integrados participan en la transformacion vy
comercializacion de la leche, por lo que influyen directamente en el nivel de precios. Por
esta razén, los productores deben incrementar su productividad y la calidad de la leche,
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reducir costos de produccién y avanzar en forma organizada en la generacién de valor e
integracion de la cadena.

En campo se detecté que una parte importante de los productores pequefios y medianos
ya estan conscientes de que la Unica forma de poder permanecer en la produccion es a
través de la organizacion para mejorar la productividad y lograr integrarse a la cadena.
Los productores que lo vienen haciendo desde tiempo atras han logrado avanzar en este
sentido y estan comercializando, incluso, productos como quesos, cajetas, cremas y
yogurt directamente a los consumidores. Algunos de estos proyectos, y otros que inician y
en los que se prevé buen desempefio, fueron apoyados en 2002 con el PAPLBI y con el
LECH federalizado en afios previos.

3.3.3. Cadena productiva miel

En esta cadena participan, por una parte, un grupo de productores con distintos niveles de
tecnificacion y capitalizacién, y por otra, exportadores, acopiadores, procesadores,
envasadores y comercializadores. Sin embargo, en la apicultura los productores estan
mas organizados y mantienen importantes vinculos con el resto de los agentes de la
cadena.

En la produccion existe un grupo de productores de punta que cuenta con una
tecnologia adecuada, principalmente en mejoramiento genético —abejas reinas
mejoradas— y por ende con buenos niveles de productividad. Son productores que
ademas utilizan sus colmenas en la polinizacion de cultivos, obtienen otros productos —
propdleo, polen, jalea real y veneno— y se inician en la produccién de miel organica. Estos
productores destinan la mayor parte de su produccion para exportacion. Se estima que
este grupo de productores aporta alrededor del 30% de la produccién nacional.

Otro segmento de productores corresponde a los que producen bajo sistemas
semitecnificados que, aunque cuentan con niveles adecuados de productividad, todavia
tienen amplios margenes de mejora tecnoldgica. Este segmento aporta aproximadamente
el 50% de la produccién nacional y la destina mayoritariamente a la exportacion.

El otro estrato lo conforman pobladores del medio rural que poseen un reducido numero
de colmenas que explotan de forma tradicional, complementariamente a otras actividades
agricolas o ganaderas. Este segmento aporta el 20% de la produccion nacional y la
destina principalmente al mercado interno o al autoconsumo.

La participacion de los productores participan en el procesamiento y envasado de la miel
es baja, porque la venden tal y como la cosechan a acopiadores que la exportan o bien a
las empresas envasadoras. No obstante, algunas sociedades de productores bien
organizadas tienen integrada la cadena y logran exportar directamente el producto o
envasarlo para el mercado nacional.

En campo se detectaron varias experiencias exitosas de productores que estan innovando
en el proceso productivo y tratan de avanzar en el procesamiento y comercializacion.
En otros casos, como los apicultores de Yucatan, se detectd que aun cuando estan
organizados, todavia enfrentan problemas de baja productividad que impactan la
rentabilidad de la actividad y los beneficios que pudieran obtener.

Se detecté que grupos organizados de apicultores tecnificados requieren de apoyos para
capacitacion especializada y empresarial asi como para el establecimiento de centros de
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acopio y busqueda de mercados. Los productores que todavia cuentan con apiarios
rasticos requieren en primera instancia, una conversion de sus colmenas, fortalecer el
mejoramiento genético y la sanidad y de una capacitacion técnica basica, asi como la
busqueda de mejores alternativas de comercializacion.

3.3.4. Ovinocultura y caprinocultura

La caprinocultura y la ovinocultura generalmente son actividades que se habian
relacionado con productores marginados. Sin embargo, en la segunda actividad se han
incrementado las engordas intensivas en corral, motivadas en parte por el precio atractivo
del borrego y como una actividad alternativa a la ganaderia bovina de carne. En la
caprinocultura esta tendencia es menor, aunque sobresalen algunas organizaciones que
han tratado de avanzar en el sistema de produccion y en la integracion a la cadena —por
ejemplo, proyecto integral caprino en el altiplano de SLP-.

No obstante, estas actividades se mantienen como complementarias para mejorar el
ingreso familiar; el manejo imperante es tradicional y de baja eficiencia, lo que las
convierte en actividades vulnerables.

En la produccion de ovinos se encuentra un grupo pequefio de productores tecnificados
que cuentan con instalaciones apropiadas, ganado de buena calidad genética,
alimentacion basada en granos y/o praderas y estricto control sanitario. También existe un
amplio grupo de productores medianos que combina el pastoreo semiextensivo en
agostadero con la suplementacion de esquilmos, calidad genética y manejo sanitario
deficientes e instalaciones rusticas. Finalmente, hay muchos campesinos que tiene esta
actividad como complementaria a sus ingresos y que no aplican ningin manejo técnico.

La mayoria de los productores no participa en la comercializacion del producto,
independientemente del sistema de produccién. Algunos grupos de engordadores han
avanzado, como en Tamaulipas y Yucatan, al eliminar algunos intermediarios entre ellos y
la industria restaurantera, que es la principal demandante de cordero. Sin embargo, se
sigue entregando todavia la mayor parte del ganado a acopiadores que se han ido
consolidando en la cadena y que traen la oferta de borrego del sureste y norte al centro
del pais que es donde se consume. No existen rastros especializados en el sacrificio de
ovino y la mayor parte del ganado se sacrifica en condiciones de escaso control sanitario.

No obstante, esta actividad tiene buen potencial debido a que alrededor del 60% del
consumo nacional es abastecido con importaciones, tanto de ganado en pie como de
canales y carne refrigerada, ante la falta de produccién nacional. Esta situacién esta
siendo bien valorada por los productores ubicados en el sistema de engordas intensivas
que han logrado incrementar la productividad de los hatos y mejorar su insercion en la
cadena. En estados como Tamaulipas, la actividad ha venido creciendo en forma muy
importante. En esta dinamica destaca la existencia de un grupo de productores con visién
empresarial que busca avanzar hacia el sacrifico del ganado, la venta de cortes y el
enlatado de barbacoa. Cabe sefialar que este grupo fue apoyado en 2002 con recursos
de ejecucion nacional para un centro de mejoramiento genético ovino.

3.3.5. Avicultura y porcicultura
Estas actividades son las que han avanzado mas en la integracion de las cadenas. En la

avicultura, tanto productora de carne como de huevo, se encuentran empresas integradas
que han logrado reducir costos, incrementar productividad y apropiarse de los mercados.
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En porcicultura, igualmente domina un grupo de productores tecnificados e integrados,
que a pesar de los problemas de bajos precios que ha enfrentado la carne de porcino, han
logrado permanecer y consolidarse en la actividad.

Sin embargo, en ambas ramas, aunque con preponderancia en la de la porcicultura,
existe un numeroso sector de productores semitecnificados que de no asociarse e
integrarse tendera a desaparecer.

3.4. Programas e instituciones que inciden en el subsector pecuario

Los programas de FG, junto con el Programa de Salud Animal, constituyen la principal
estrategia de fomento a las actividades pecuarias. Sin embargo, existen otros programas
que apoyan o pueden apoyar en forma sustancial esta estrategia (Anexo 3). Entre ellos
destacan los programas de capitalizacion y financiamiento de FIRA, FOCIR, FIRCO vy
FONAES; programas de conservacion de recursos naturales como PROGAN y programa
nacional de reforestacioén, y los programas de apoyo a la comercializacion, desarrollo de
capacidades e informacion. No obstante, no se da una adecuada articulacion y sinergia
entre programas, lo que ocasiona que se atienda al subsector en forma “parcelizada”.
Esto ha motivado que buena parte de los productores se concentren y compitan por
obtener los recursos de los programas de APC.

3.5. Analisis de correspondencia diagnéstico — programas de Fomento
Ganadero

De acuerdo con el diagnostico presentado, la estrategia actual de la Alianza y los
programas de Fomento Ganadero, centrada en la integracion de cadenas, resulta muy
adecuada, debido a la amplia brecha que existe en el grado de integracion de las cadenas
agroindustriales y el escaso valor agregado de las exportaciones. Aun mas promisoria se
presenta esta estrategia si se consideran los relativamente altos multiplicadores de
ingreso y empleo del sector, que sumados al efecto precio redundarian en mayores
beneficios para el subsector.

Cabe sefnalar que aun cuando los programas de FG, junto con el de Salud Animal y el de
Inocuidad de la APC, constituyen la principal respuesta del gobierno para el fomento al
subsector pecuario, hay instrumentos de apoyo de otras dependencias que inciden en el
subsector pero que en la practica, en la mayoria de los casos, no se articulan
adecuadamente para potenciar el impacto de los recursos o evitar duplicidad de acciones.

a) Correspondencia entre cadenas prioritarias y cadenas atendidas

En el diagndstico se identifica que la cadena productiva que enfrenta mayores problemas
de competitividad es la productora de bovinos carne, y los estratos de productores menos
tecnificados e integrados de las cadenas porcicola y bovinos leche. En las que se observo
y se prevé un mejor desempeno es en las cadenas productivas ovino, caprino y apicola.
Por su parte, los programas atendieron principalmente la produccion bovina de leche y
carne y, en menor medida, las de porcino, ovino, caprino y apicola. Es justificable hasta
cierto punto que la mayor parte de los recursos se oriente a la ganaderia bovina de leche
y carne, por la importancia socioecondémica que tienen; sin embargo, en esa priorizacion
de recursos se tiende a desaprovechar un importante potencial de desarrollo que ofrecen
las cadenas sefialadas.
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b) Congruencia entre los objetivos del grupo de programas con la situacion de los
problemas que buscan solucionar

Los programas ganaderos en su conjunto han tenido como objetivos apoyar la
capitalizacion de los productores, incrementar la productividad mediante la induccién de
tecnologia y asistencia técnica e integrar cuencas y fortalecer cadenas productivas. Estos
objetivos han sido consistentes con los problemas que predominan en el subsector
pecuario; sin embargo, con la apertura comercial la competencia se ha incrementado, por
lo que no sélo basta el incremento de la productividad, sino también se requiere que los
productores, en forma organizada, se inserten mejor en las cadenas productivas para
incrementar su ingreso. Si bien los programas 2002 también plantean en sus objetivos
“fortalecer las cadenas productivas”, este objetivo aun no se concreta en acciones
practicas.

Las deficiencias operativas en la instrumentacion estatal de los programas han limitado de
manera importante el logro de los objetivos del grupo de programas. La dispersién de
apoyos en la poblacién beneficiada —se busca beneficiar a muchos con poco—, y en
términos territoriales —no en todos los casos se enfatiza en el fortalecimiento de cuencas y
regiones productivas— son dos aspectos centrales que resultan de esa mala
instrumentacion. Asimismo, el objetivo de induccion de tecnologias, aun cuando en
algunos conceptos, como el mejoramiento genético, se han logrado avances importantes,
ha ido perdiendo validez al apoyar a productores que ya utilizan tecnologias similares y
ven en los programas soélo una forma de reducir costos.

c) Problematica relevante de las cadenas y problematica atendida por el grupo de
programas

El diagnéstico permite concluir que aun cuando cada cadena productiva pecuaria tiene
sus problemas particulares, en general hay otros que son comunes a todo el subsector.
Estos problemas van desde los meramente estructurales como los ya sefialados, hasta
problemas de baja productividad, competencia creciente y acelerada, falta de integracion
de las cadenas productivas, financiamiento restringido y de alto costo, deterioro de
recursos naturales, insuficiencia de organizaciones econémicas de productores y bajo
grado de desarrollo de capacidades técnicas, de gestion y empresariales.

Ante esta situacion, los programas han respondido, en su ambito de accion
principalmente, para tratar de mejorar los niveles de productividad y, en menor medida,
para contribuir a conservar los recursos naturales, fomentar la organizacién econémica y
el desarrollo de capacidades de gestién y empresariales de los productores. En las
cadenas en las que en general, son mas evidentes los bajos niveles de productividad son
en la de bovinos carne, ovinos carne y caprinos carne. En la de bovinos leche aun cuando
en un estrato de productores predominan bajos indices productivos, la problematica es
mas evidente en la calidad, procesamiento y comercializacién de la leche. En la de
porcinos, el estrato de productores semitecnificado muestra problemas por la
desintegracién de su proceso productivo.

d) Tipo de productores prioritarios de apoyo y tipo de productores beneficiados

En el diagndstico se identifica que existen diversos tipos de productores con problemas y
requerimientos especificos que dependen de su nivel de desarrollo. Sin embargo, los
programas de APC, incluidos los de FG, son operados en la mayoria de los estados sin
diferenciar tipos de productores, ni por componente, ni por monto de apoyo. Esto ha
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provocado que la solucion inducida por los programas no coadyuve como se debiera a la
solucién de los distintos problemas de los productores.

De acuerdo con el diagndstico, el segmento de productores mas afectado por las
reformas sectoriales emprendidas en las dos ultimas décadas, es el estrato transicional
que tiene potencial productivo. En apariencia, este segmento pudiera corresponder a los
PBIT establecido por las Reglas de Operacion, sin embargo, éste aiin queda muy amplio
y general para todas las ramas pecuarias. Por esta razén los apoyos aun se tienden a
dispersar en una poblacion beneficiada muy diversa, en la que se incluyen desde
productores pequefios con impactos potenciales importantes pero con una limitada
sostenibilidad de las inversiones hasta productores grandes que requieren apoyos
diferentes a los que actualmente otorga FG. Cabe destacar que el PAPLBI fue el
programa mejor focalizado, en la atencion a ese estrato de productores transicional.

e) Dimension de la problematica de la cadena y presupuestos del grupo de
programas

Los problemas de las cadenas productivas son de grandes magnitudes, lo que hace dificil
la instrumentacion de una intervencién generalizada. Los programas sectoriales deben
definir con precision el segmento de productores al que deberan atender. De acuerdo con
el diagndstico, la COTECOCA estima que el area susceptible de mejoramiento de los
agostaderos se aproxima a los 68.8 millones de hectareas. Igualmente, en la evaluacién
2001 se estim6 que los sementales bovinos requeridos para atender sélo al hato criollo
por una vez eran de 148,519%): el programa de MGE de 1996 a 2002 incorporé al hato
apenas 45% de esas necesidades. Como se sefald previamente, el subsidio promedio
por productor beneficiado de 1996 a 2002 en término reales fue de 8,667 pesos®“”, lo que
de alguna forma indica las posibilidades reales de los programas para resolver los
problemas que se enfrentan.

Ante la magnitud de los problemas sectoriales resulta indispensable que los recursos
asignados a los programas de FG se concentren en acciones especificas de desarrollo
que atiendan a productores, actividades y regiones con caracteristicas bien definidas,
para evitar que los impactos se vean diluidos y no se logre crear un estimulo
autosostenido para el desarrollo sectorial.

f) Otros aspectos importantes

La falta de organizaciones econoémico-productivas es otro de los puntos nodales para
lograr la competitividad, pero quiza es la parte en donde menos atencidén han puesto los
programas de Fomento Ganadero. Por lo tanto, se deberia incluir, sobre todo ahora que
los apoyos giran en torno a proyectos con montos de inversién significativos, un
componente que fomente y fortalezca la organizacion. En campo se comprobé que los
mayores impactos de los programas se detectan en las organizaciones econdémicas
consolidadas.

El incipiente desarrollo de capacidades técnicas, de gestion y empresariales es otro de los
puntos débiles de los productores pecuarios, particularmente de aquellos que se dedican
a actividades extensivas. Aun cuando se incluye el DPAI en el grupo de programas, éste

% para mayor informacién, se puede consultar los informes de evaluacién del Programa Mejoramiento
Genético y Recuperacion de Tierras de Pastoreo 2001.
27| os valores se actualizaron a pesos de 2002.
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ha resultado insuficiente para cubrir las necesidades de desarrollo de capital humano del
sector. En algunas ramas predominan bajos indicadores técnico-productivos que bien
pudieran resolverse en primera instancia con un manejo técnico adecuado. Experiencias
exitosas de asistencia técnica del DPAI asi lo demuestran. Del mismo modo, la falta de
vision y formacién empresarial de buena parte de los productores esta limitando el
potencial que tienen algunas actividades.

En suma, se considera que los objetivos del grupo de programas de Fomento Ganadero
guardan correspondencia con la problematica sectorial. Sin embargo, ésta puede mejorar
sustancialmente si se implementan las acciones que ya han sido sefialadas. Una parte
importante de estas recomendaciones se ha generado a partir de la observacion de casos
exitosos en diferentes estados, mismos que podrian ser replicados en otras partes del
pais bajo las adecuaciones necesarias para atender la amplia diversidad de los
productores pecuarios.
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Capitulo 4

Evaluacion de procesos

En este capitulo se presenta un analisis de los procesos que implica la implementacion
del grupo de programas de FG en el ambito federal y estatal. Estos procesos se refieren
al disefio, planeacién, arreglo institucional, operacion y seguimiento, tanto de la
instrumentaciéon 2002 como de los avances 2003 que se encontraban en curso al
momento de realizar la evaluacion.

Este andlisis permitira identificar las principales fortalezas y debilidades de cada uno de
los procesos y contribuird para concluir en el capitulo 6 acerca del grado de incidencia
que tienen éstos en el logro de los objetivos de los programas de FG.

4.1. Diseio

En el marco de operacion federalizada de APC, en el que la federacién concibe y disefa
los programas para ponerlos a disposicion de las entidades para su adecuacién y
posterior instrumentacion, se hace necesario analizar la congruencia del disefio de éstos
con las politicas nacionales y estatales orientadas al sector e identificar los principales
elementos y lineas estratégicas que subyacen en su concepcidn y que orientan su
ejecuciéon en el mediano y largo plazos.

4.1.1. Congruencia del disefio con las politicas de desarrollo nacional y estatal

El disefio del grupo de programas de FG, al igual que el de la Alianza, se inscribe en el
marco programatico establecido por el gobierno federal. En primer término, busca
responder a los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 referidos a: 1)
impulsar la competitividad sectorial, 2) promover la formacién de recursos humanos, 3)
alentar una cultura empresarial y 4) generar un desarrollo econémico regional equilibrado
y sustentable.

En segundo término, el disefio busca atender los lineamientos de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable y del Programa Sectorial relacionados con: 1) desarrollo rural con una
vision integral, 2) integracion de cadenas de valor, 3) desarrollo territorial equilibrado y, 4)
conservacion de recursos naturales. De esta manera, en materia de ganaderia la politica
sectorial plantea mejorar el nivel de vida de los productores mediante el incremento de la
produccion, productividad y rentabilidad, y propiciar la retencion del excedente econémico
generado. Asimismo, plantea cambios de las estructuras econdmico-sociales y sus
relaciones de intercambio a través de la participacién organizada de los productores.

No obstante, en el disefio operativo de FG, hasta 2002, no habian sido suficientemente
considerados los lineamientos de la politica sectorial en lo referido a integracion de
cadenas productivas, desarrollo territorial y conservaciéon de recursos naturales. Esta
situacion tiende a cambiar en la normatividad de los programas 2003 al incorporar y dar
mayor prioridad a criterios de apoyo que favorecen el desarrollo territorial —.como son el
apoyo a cuencas o regiones productivas—, a componentes que apoyan el fortalecimiento
de cadenas productivas, y al implementarse el PROGAN, por parte de la CGG, como un
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programa complementario a la politica de fomento que busca incidir en la recuperacion y
conservacion de ecosistemas relacionados con las tierras de pastoreo.

Se espera que con esta mayor coherencia del disefio de los programas de FG con la
politica sectorial, se dé una mejor atencién a los problemas de competitividad de las
cadenas y de degradacion de recursos naturales, identificados como problemas
prioritarios en el diagnéstico (capitulo 3). Sin embargo, en lo referido al enfoque de apoyo
a cadenas productivas, se detecta que no existe una linea conceptual y un esquema
practico que oriente y permita poner en marcha la integracion de cadenas. Por ello se
hace necesario que en comun acuerdo la Federacion y los estados definan la estrategia
para la integracion de cadenas y las acciones que deberan llevarse a cabo para cumplir
con los objetivos planteados.

Por otra parte, la congruencia del disefio de los programas de FG con la politica de
fomento pecuario estatal se encontré6 adecuada, pero mejorable, pues los funcionarios
directivos entrevistados en el ambito estatal le otorgaron una calificacién de 8 en una
escala de 1 a 10. En forma similar se valoré la congruencia con el diagndstico sectorial
estatal (7.6) y con las necesidades de los productores (7.8). Sin embargo, en los estados
visitados se detectd que existen distintos niveles de congruencia. Entre ellos destacan
Jalisco, Tamaulipas y Sonora, en los que se observd una mayor definicion y empate de su
politica subsectorial con la estrategia del grupo de programas de FG.

En algunas entidades los programas de FG son complementados con programas
estatales que tienen objetivos muy especificos, pero que en la mayoria de los casos
operan bajo el arreglo institucional de Alianza. Sobresale que estos programas estatales
en su mayoria intentan resolver rigideces normativas y atienden rubros que no son
apoyados por Alianza, tales como la creacion de parques de maquinaria pesada, fomento
de especies exoticas, desarrollo de infraestructura productiva, etcétera.

Entre estos programas destaca uno operado en Yucatan que subsidia el costo del crédito
para la inversién productiva. Este programa busca mejorar el acceso de los ganaderos al
financiamiento, es de caracter multianual y es excluyente de otros apoyos de Alianza,
ademas tiene un costo fijo predeterminado y se orienta a productores relativamente
grandes. Este programa registr6 una gran demanda, pero el monto de los recursos
aplicados se ha visto limitado por la inflexibilidad de los esquemas de la banca de
fomento. Los productores participantes reportaron que prefieren crédito en condiciones
ventajosas que esperar los posibles pequefios apoyos anuales de FG, lo que argumenta
la propuesta de que los productores mas capitalizados (algunos tipo IV y los tipo V de la
tipologia de beneficiarios), deben ser apoyados con otro tipo de componentes, entre los
cuales el acceso al financiamiento es clave.

La participacion de los funcionarios estatales en las tareas de disefio en el ambito federal
aunque aun es baja, se ha venido incrementando, pues en 2002 entre el 52 y 60% de los
funcionarios directivos manifestaron haber participado en la revisiéon de la propuesta de
normatividad 2003 e incorporado observaciones; haber asistido a reuniones de discusion
y analisis organizadas por instancias centrales; y presentado propuestas de componentes.
En los seis estados visitados se reconocié, por parte de los funcionarios, la disposicion de
la CGG para incorporarlos en la discusion de los temas centrales de los programas y el
interés que tiene por fortalecer sus capacidades técnicas para operar mejor los
programas.
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4.1.2. Principales elementos del diserio del grupo de programas
a) Principios operativos del diseno

La principal fortaleza del disefio de estos programas y de la APC la siguen constituyendo
los principios operativos referidos a: 1) la instrumentacion federalizada; 2)
complementariedad de inversiones del gobierno y de los productores; 3) solicitud expresa
de los productores y 4) uso de estructuras organizativas ya existentes para su operacion.

Con esta forma de operar se ha logrado fortalecer el desarrollo de capacidades locales y
la aproximacién de las decisiones a los sujetos de los programas, incrementar el flujo de
capital al sector y promover una eficiente asignacion de recursos basada en la
racionalidad del productor con reducidos costos operativos. Sin duda, esta forma de
operar los programas publicos en el sector ha sentado un precedente que por su eficacia
debera ser considerado en el disefo de las futuras intervenciones publicas.

b) Direccidén estratégica y existencia de una masa critica que genere pensamiento
estratégico

No obstante que la Alianza ha sido un programa que ha ido experimentando cambios en
su disefio y orientacién a fin de adaptar mejor los programas a las necesidades de los
productores, en general se identifican deficiencias de direccidén estratégica que le den
rumbo y temporalidad definidos. Estas deficiencias se reflejan en la falta de precision de la
poblaciéon objetivo (a quiénes apoyar prioritariamente en un contexto de apertura
comercial y de extremadas restricciones presupuestales), y de definicion de territorios y
de cadenas estratégicas prioritarias, en el marco de una politica de fomento productivo.
La definicién de cadenas prioritarias es un aspecto que poco ha sido utilizado para
focalizar mejor las acciones, pues en 2002 sélo el 38% de los funcionarios estatales de
FG manifestd que los presupuestos por programa se priorizaron con base en la atencion a
cadenas.

En Fomento Ganadero, la situacion planteada es similar, pues aun cuando en 2003 se
advierte una mejor articulacién de los programas con la politica sectorial, todavia se
identifican ciertas deficiencias de direccidon estratégica que le den contexto, rumbo y
temporalidad definidas a la politica de fomento. Es decir, suplir estas deficiencias teniendo
en cuenta las cuestiones siguientes: ;FG debe estar orientado a practicamente todo tipo
de productores, o debe priorizar estratos para lograr mayores impactos con los recursos
restringidos?, ¢cual debe ser su relacién con DR respecto a la poblacién objetivo:
complementaria o excluyente?, ;cual es el horizonte de operacién de los programas?,
¢hasta cuando deben seguir otorgandose recursos a fondo perdido?, ¢los recursos se
podrian asignar a través de concursos?, ¢qué se proyecta lograr con los programas en el
mediano plazo?, etcétera.

Estas circunstancias indican la necesidad de crear una instancia que genere pensamiento
estratégico para dar direccionalidad al grupo de programas. Se requiere definir con
claridad su concepcién en el tiempo para trazar estrategias, identificar “cuellos de botella”,
plantear cursos de accion prioritarios y realizar estudios que aporten la informacion
necesaria para su disefio a mediano y largo plazos. Destinar mas recursos humanos y
financieros para generar este pensamiento estratégico que sustente esta tarea es basico,
ya que permitiria ordenar y coordinar la accion gubernamental, del sector privado y de la
sociedad civil bajo objetivos comunes.
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La instancia organizacional de pensamiento estratégico podria basarse en un grupo de
expertos de alto nivel en el que se integren el sector privado representado a través de las
cadenas de valor y la sociedad civil. Este grupo deberia crear una red de investigacion y
reflexion sistematica, organizada, para orientar las intervenciones gubernamentales. Estas
posibles intervenciones incluirian el cdémo negociar acuerdos comerciales e identificar
areas de intervencidon, asi como instrumentos, areas prioritarias de investigacion por
cadenas estratégicas, criterios de desarrollo territorial, el tipo de incentivos necesarios
para promover el uso del conocimiento y las tecnologias internacionales que habrian de
incorporarse. En suma, la estrategia para articular las cadenas de valor pecuarias en la
economia nacional e internacional.

c) Los programas de ejecuciéon nacional como medio para dar direccionalidad a la
politica

En Fomento Ganadero, a partir de 2002 se tratdé de hacer un esfuerzo para lograr mayor
direccionalidad de la politica de fomento con la complementacion de programas de
ejecucion nacional y federalizada. Los programas de ejecucion nacional, al menos el
PAPLBI, que fue el mas importante, tuvo una mejor orientacion y definicion de su objetivo
y tipo de productores a apoyar.

Del mismo modo, los apoyos otorgados mediante proyectos en programas de ejecucion
nacional, advierten un mayor impacto y éxito, por lo que se debe mantener la estrategia
de ejecucion nacional para seguir apoyando proyectos, pero mediante fondos de recursos
competidos que permitan hacer mas eficiente el mecanismo de asignacion e
institucionalizar el proceso para luego replicarlo a los programas de operacion
federalizada.

La iniciativa permitiria, ademas, generar una cartera de proyectos de inversioén para todas
las actividades productivas que cumplieran las siguientes caracteristicas: a) dirigidos a
resolver problemas altamente prioritarios, b) con sélida viabilidad técnica, socioeconémica
y ambiental, ¢) con caracter de innovacion y potencial para ser replicados, d) ser de
solicitantes con capacidad de gestidon y apropiacién del proyecto, e) con recursos de
contraparte y estructura institucional de apoyo y f) con amplia participacién de los
beneficiarios en la identificacién y formulacién del proyecto. Estos criterios deberian ser
considerados en la asignacién de los recursos fiscales, ponderandolos en funcién de la
poblacidn objetivo definida para el grupo de programas.

Para instrumentar esta estrategia, en el arreglo institucional se deberia constituir la
Unidad Técnica Nacional de Ganaderia que seria la responsable de la operacion. En esta
instancia seria muy importante la integracion de las representaciones nacionales de las
cadenas productivas para darles espacios de decision y garantizar la aplicacion de
mecanismos que aseguren eficiencia en la competencia por los recursos.

Se deberia cuidar que la asignacién presupuestal para este tipo de programas no debilite
el proceso de federalizacion-descentralizacion disponiendo, sin embargo, de un monto
suficiente de recursos para el desarrollo de este tipo de proyectos en todas las actividades
pecuarias prioritarias.

No obstante, en el esquema de complementariedad de programas de ejecucion nacional y
federalizada, éste se fortaleceria si la federacidn estableciera las grandes lineas
orientadoras de politica ganadera que proporcionaran un marco de referencia a las
politicas estatales y ademas otorgaran una mayor libertad y responsabilidad a los estados
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para la operacion de los programas, procurando, en primera instancia, priorizar la mayor
cantidad de recursos hacia proyectos —como se establece en las Reglas de Operacién
2003~ para posteriormente migrar de manera gradual a fondos de recursos competidos
(apoyar a los mejores proyectos postulantes valorados con varios criterios).

La operacion del grupo de programas con base en proyectos productivos selectos con
acceso a un fondo competido de recursos, permitiria articular los planes de desarrollo de
las unidades productivas en una estrategia nacional de desarrollo de mediano plazo. Esto
mejoraria la eficiencia en la asignacion de recursos publicos y permitiria garantizar los
resultados de las inversiones realizadas.

d) Poblacién objetivo

En las Reglas de Operacion de los programas de FG, no se define con precisién la
poblacion objetivo prioritaria de apoyo, y casi ningun estado dispuso del estudio de
estratificacion de productores para el establecimiento de criterios precisos de
jerarquizacion por actividad —cadenas estratégicas—, por tipo de productores y por
territorios — cuencas o regiones productivas—. Esto se expresa en que el 80% de los
funcionarios estatales manifestdé que los apoyos se otorgaron por orden de llegada de las
solicitudes y un 47% indico que en cierta forma también se basaron en prioridades
regionales, de tipos de productores, sanitarias o sociales, resultado del conocimiento
practico pero no de estudios de estratificacion.

Lo anterior ocasioné la dispersion de apoyos por tipo de productores y regiones, que limitd
el logro de los impactos propuestos, porque con esa atomizacion de inversiones no se
logré generar un proceso autosostenido de desarrollo.

La atomizacion de apoyos y la dispersién de esfuerzos, de alguna forma se confirma con
las siguientes cifras: en el periodo 1996-2002, el apoyo promedio por beneficiario del
grupo de programas de FG fue de $ 8,667 pesos y se beneficiaron a mas de 759,600
productores, con lo que se logré una cobertura amplia en términos de numero de
productores, pero con recursos minimos a cada uno de ellos que poco impactan la
capitalizacion de las unidades de produccion.

Estos resultados ponen a discusion los objetivos del grupo de FG, en lo referido a si estos
programas se orientan a dinamizar el sector productivo o intentan resolver problemas de
pobreza rural. Al dar respuesta a esta cuestion, se podrian definir con mayor precision la
poblacion objetivo, las metas a alcanzar y los instrumentos de apoyo a emplear.

Si la respuesta es que es un programa de fomento productivo, la poblacién objetivo se
deberia centrar en productores con alto potencial, individuales u organizados —viables en
el contexto de una economia abierta—. Esto implicaria centrar los esfuerzos en un grupo
bien identificado de productores y eliminar los extremos de la poblacién actualmente
atendida, que representa alrededor del 24% de los beneficiarios —ver apartado 2.4 de este
documento-.

Si esta estrategia fuera la correcta, los productores de muy bajos ingresos, que son el
16% de la poblacién beneficiada en 2002, para quienes la opcion mas adecuada de
resolver el problema de pobreza no es prioritariamente la productiva, deberian ser
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canalizados a otros programas con estrategias e instrumentos de apoyo integral, como los
de Desarrollo Rural de la propia Alianza.

Los productores con altos niveles de ingreso, que representan el 8% de la poblacion
beneficiada, y para los cuales no se justifica asignar recursos fiscales a fondo perdido,
deberian ser atendidos con instrumentos agiles que les permitan el acceso, en
condiciones ventajosas, a recursos financieros frescos para mejorar su competitividad. En
las visitas a los estados, estos productores no en pocas ocasiones sefialaron que
preferian tener acceso a crédito en lugar de recibir pequefios apoyos que no les permiten
resolver sus problemas estructurales de competitividad. Estos productores podrian recibir
los servicios de la Financiera Rural que entré en operacion recientemente.

La reubicacion de estos estratos de productores permitirian reasignar un 27% de los
subsidios gubernamentales totales de FG o un poco mas del 40% del presupuesto federal
invertido en este grupo de programas. Estos recursos podrian ser asignados para triplicar
el niumero de beneficiarios que recibieron servicios de asistencia técnica durante el 2002 a
través del grupo de programas de FG.

Ligado con esta mejor focalizacion, y con el fin de incrementar el monto de las inversiones
por unidad de produccién, se deberian crear fondos de subsidios concursables que
permitan aplicar los recursos a través de proyectos de inversion.

e) Enfoque de los programas

La orientacion del grupo de programas se ha concentrado en ejecutar acciones de
fomento al capital fisico, aplicandose muy pocos recursos al desarrollo del capital humano
y capital social. De 1996 a 2002, el 59% del presupuesto ejercido por FG se destind a
programas como LECH, RTP, FAP y API, que en su mayoria apoyan componentes de
capital fisico; el 37% se destind a MGE, que aunque una parte importante se ejercié en
sementales y dosis de semen que pudieron impactar en la productividad, también incidié
sobre los activos fisicos con el apoyo a vientres y equipo de inseminacién. Para el
desarrollo de capacidades y organizacidn solo se ejercié a través del programa DPAI el
5%.

Esta concepcién indica que en general se dio prioridad a la superacién de la carencia de
activos fisicos —infraestructura, equipos, pie de cria, etc.— sobre la capacidad de gestién
empresarial, el incremento de las capacidades de los productores para apropiarse de los
proyectos y el desarrollo y profundizacion de sus organizaciones. El sesgo que provoca
esta concepcién hacia la expansion horizontal de la produccién es considerado como una
estrategia poco eficiente para insertar al subsector pecuario en el contexto de apertura
comercial, que exige mayor productividad y competitividad de las cadenas productivas, no
de cada uno de sus segmentos (sdélo produccién primaria).

f) Componentes de la estrategia de Fomento Ganadero

Como se sefiald en el diagnoéstico (capitulo 3), los bajos niveles de productividad de una
buena parte de los productores en la mayoria de las actividades pecuarias, y la falta de
organizaciones economicas de productores, sumados a las cada vez mas complejas
relaciones de las cadenas de valor y la tendencia a la agroindustrializacion del sector, han
multiplicado los requerimientos de la capacidad empresarial, organizativa y de gestién de
los productores.
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Ello implica una creciente complejidad en cuanto a la gestion de la actividad, ya que los
aspectos administrativos y comerciales cobran mayor importancia en relacién con la
gestibn de las actividades productivas propiamente dichas, que los convierte en
elementos estratégicos para el éxito de las empresas.

En general se advierte que una buena parte de las explotaciones pecuarias del pais
podrian mejorar sensiblemente su nivel tecnolégico y administrativo, y sus practicas de
comercializacidn. Es por ello que las inversiones en desarrollo de capital humano y capital
social (acciones para el desarrollo de habilidades y capacidades de los productores y
acciones para complementar, innovar, conectar y hacer mas competitivos los mercados)
apuntan a tener una rentabilidad muy superior a la de las inversiones en capital fisico.

En este contexto, el grupo de programas deberia contemplar el componente de un
promotor DPAI especializado, que ofreciera los siguientes servicios: cumplir un papel
articulador de las demandas de los productores, identificar ideas de negocios, reunir
potenciales beneficiarios, otorgar o procurar la asistencia técnica especializada para la
formulacion, y después la implementacion de los proyectos y ayudar a los beneficiarios en
el acceso a recursos complementarios de otros programas e instituciones.

A la par de lo anterior, se deberia revisar la estrategia actual del programa DPAI, debido a
que tanto en el ambito federal como en los estados en que opera, el programa no muestra
objetivos y metas precisas, lo que dificulta identificar la estrategia sistematizada de
intervencion publica en el mercado de servicios de asistencia y capacitaciéon. Sin
embargo, en algunos estados, como Veracruz, Sonora, e Hidalgo la operacion del DPAI
ha permitido consolidar estrategias de organizacion y de cambio tecnolégico muy
importantes que se deberian estudiar para intentar replicar las mas exitosas en el resto de
estados.

Para complementar en forma estratégica la politica de fomento, debe buscarse una mayor
articulacion con los programas sanitarios y de investigacion y transferencia de tecnologia.
La sanidad debe ser un aspecto esencial que debe enmarcarse en una planeacion
conjunta de acciones con el fomento productivo, y la investigacion y transferencia debe
actuar como la base generadora de los insumos tecnoldgicos requeridos por los
productores y transferidos, entre otros, por los promotores del DPAI.

g) El concepto de integracion de cadenas en los programas

Es destacable que los programas de FG estén transitando hacia una orientacion de los
apoyos a componentes que den prioridad a la integracién de cadenas productivas. Este
cambio se inicio de alguna forma con la creacion del PAPLBI en 2002 y se advierte en
todo el grupo de programas en 2003.

Sin embargo, esta estrategia, ademas de las deficiencias mencionadas en el apartado
4.1.1., se ve limitada porque los apoyos se orientan solo a productores primarios; es decir,
no se estimula la participacion de los otros agentes participantes en las cadenas
productivas. De esta forma, la estrategia limita la integracién de cadenas bajo el supuesto
de que el productor se debe convertir en acopiador, procesador y comercializador, lo cual,
aunque esta funcionando en algunos casos —productores beneficiarios de PAPLBI-, en
general tiende a confrontar a los diversos actores. Se deberia considerar en esta
estrategia, a través de los comités sistema—producto, la posibilidad de otorgar apoyos
especificos orientados a esos ofros actores para promover su participacién en un
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esquema de ganar-ganar, tanto con los productores primarios como con el resto de los
actores de la cadena productiva.

Los efectos positivos de esta medida son que se logra la especializacion de los diversos
agentes, se acelera la adopcién de innovaciones tecnolégicas y se desarrolla la capacidad
empresarial y de gestion de toda la cadena productiva, no sélo de algun segmento en
particular o de ciertos individuos. En los casos en que los productores primarios busquen
integrar otras fases de la cadena, se debe tratar de que éstos, individual u
organizadamente, sean apoyados a través de proyectos viables.

h) Secuencia en el otorgamiento de los apoyos

A los beneficiarios del grupo de programas generalmente se les otorgan apoyos para
inversion fisica y rara vez ésta es complementada con asistencia técnica y desarrollo de
capacidades. Una buena estrategia deberia garantizar que las capacidades humanas, el
capital social y el capital fisico de los beneficiarios, concurran con suficiencia para mejorar
las probabilidades de éxito de cualquier iniciativa de desarrollo.

La secuencia logica deseable de los apoyos, tal como se hace en diversos paises, indica
que éstos deberian orientarse en principio al desarrollo de capacidades, continuar con el
fortalecimiento organizativo y finalmente otorgar subsidio para las inversiones fisicas,
aunque esta estrategia deberia ajustarse en funcion del perfil del sujeto a beneficiar.

Esta estrategia podria articularse alrededor del programa DPAI, en el que se deberian
incluir servicios de asistencia técnica especializada, ademas de los que actualmente se
ofrecen. De cualquier manera, el objetivo seria que en las unidades de produccién
beneficiadas concurrieran acciones que promovieran un desarrollo equilibrado de fomento
al capital fisico, humano y social. Dado que son pocos los recursos del DPAI para cubrir a
todos los beneficiarios de FG, se deberia incluir como requisito para otorgar montos de
apoyos significativos que los solicitantes demuestren que dispondran de asistencia
técnica y capacitacion no solo en aspectos tecnoldgicos sino también en aspectos de
administracion y gestion en el desarrollo de los proyectos, o bien, que demuestren que
cuentan con experiencia equivalente.

i) La promocién de la induccién tecnolégica y conversién productiva

La promocién de la reconversion productiva no ha sido un elemento impulsado de manera
importante con las acciones del grupo de programas, ya que normalmente se establece
como requisito de elegibilidad que los solicitantes demuestren que son productores
dedicados a la actividad. Si bien el objetivo de reconversién se trataba de impulsar con el
programa RTP y ha sido incluido como objetivo explicito de FG en las Reglas de
Operacion de APC 2003, no se han disefiado mecanismos concretos para alcanzarlo. En
estados como Veracruz y Puebla se hizo notar este aspecto, al mencionar que era
necesario abrir los criterios de elegibilidad para permitir el acceso a nuevos agentes con
potencial que buscan iniciarse en alguna actividad pecuaria (por ejemplo, cambio de
produccion de café a miel). Esto permitiria incorporar nuevo capital humano y social al
sector.

Por su parte, el efecto de innovacion e induccion tecnolégica del grupo de programas se
ha reducido sensiblemente al otorgarse una cantidad significativa de los apoyos a
productores que ya disponian de componentes de una tecnologia similar a la apoyada por
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la Alianza (caso sementales y pastos mejorados) y que sélo emplean los apoyos para
reemplazarlos o abaratar costos. La pérdida de estos efectos en el grupo de programas
repercute directamente en la posibilidad real de mejorar la productividad y competitividad.

J) La orientacioén de apoyos para la organizaciéon de productores

Comunmente, se confunde el interés de organizar a los productores con el interés de
organizar el flujo de la produccién en la cadena de valor; incluso se priorizan apoyos para
grupos de productores y no para proyectos que integren efectivamente las cadenas, y en
los que se logren economias de escala y ventas conjuntas, acceso confiable y seguro de
materia primas para industrias procesadoras, asi como mejores encadenamientos entre la
provision de insumos, la produccién, la transformacion y el consumo.

En los hechos se observa que una parte muy importante de los grupos de productores
apoyados se desintegran rapidamente, ya que muchos de ellos se organizan sélo para
recibir el apoyo y aprovechar el subsidio. Esto, sin duda, pone en tela de juicio el hecho
de que se otorguen apoyos diferenciados para este tipo de beneficiarios, ya que el disefio
actual del grupo de programas no contempla mecanismos para incrementar la
probabilidad de éxito de este tipo de organizaciones.

4.2. Planeacion

Las funciones de planeacion y normatividad se han distribuido formalmente en diferentes
instancias federales, estatales y locales. En el ambito central, la Coordinacion General de
Ganaderia es la unidad normativa responsable de fijar las lineas estratégicas, los
objetivos y las metas de mediano plazo del grupo de programas.

Sin embargo, en este ambito se carece de planes de mediano plazo que permitan integrar
el Programa Sectorial con las programaciones anuales de recursos y con las acciones
establecidas en las Reglas de Operacion, y que definan metas y requerimientos
presupuestales multianuales que partan de diagnésticos del subsector y de estrategias
consensuadas con los diferentes actores.

En el ambito estatal y local, la funcidon de planeacion corresponde a los gobiernos
estatales, a través del Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable (CDRS), y se
concede el peso técnico de las decisiones al Comité Técnico de Ganaderia (COTEGAN).
Sin embargo, el CDRS no ejerce sus facultades de planeacion y se limita a la distribucion
de recursos y a la fijacién de metas fisicas y financieras anuales, y el COTEGAN, salvo
algunas excepciones, se concentra en la operacion de los programas mas que a definir
una estrategia local de desarrollo pecuario. De las entidades visitadas, sobresale el
trabajo de planeacién de los COTEGAN de Tamaulipas, Jalisco y Veracruz, el cual se
relaciona directamente con la capacidad técnica y de liderazgo de algunos de sus
integrantes.

Los funcionarios estatales argumentan, en un 58%, que la operacién federalizada no les
permite a los estados hacer ajustes a los programas para adaptarlos a las prioridades
locales; sin embargo, se debe reconocer que las Reglas de Operacién han venido
flexibilizandose y ahora permiten, entre otras cosas, la incorporacion de nuevos
componentes.
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La planeacion del fomento pecuario no integra las acciones estatales y locales en una
estrategia nacional que incluya las consideraciones territoriales y de actividades
productivas prioritarias como lo plantea la Alianza.

Por esta razdn, se requiere en el ambito federal una instancia especifica para la
planeacion estratégica que pueda integrar en un esquema nacional todos los elementos
de planeacién que se generen en los estados. Del mismo modo, esta instancia, a través
de un proceso participativo derivado de un diagnéstico soélido, debera definir las
prioridades de inversién y de poblacion objetivo y las formas que permitan articular los
diversos instrumentos de la politica subsectorial, asi como establecer objetivos, metas,
plazos y requerimientos presupuestales en el mediano plazo, a través de consensos con
los gobiernos estatales, organizaciones de productores y representantes de las cadenas
de valor.

a) Programacion presupuestaria

Ligada con las deficiencias en la planeacion, la forma de programacion presupuestaria
anual de la Alianza y de los grupos de programas provoca un alto grado de dispersion de
las acciones que se instrumentan, no favorece la articulacion entre programas ni con otros
instrumentos de la politica publica y se realiza en funcién de las demandas histéricas de
los productores y de los recursos disponibles, o que mina la efectividad de la estrategia
en el largo plazo.

Los funcionarios estatales expresan acerca de la planeacion lo siguiente: el criterio mas
importante establecido para priorizar la asignacion de solicitudes fue el orden de llegada
(80% de los funcionarios asi lo sefialaron), mientras que por atenciéon a alguna cadena
especifica solo contestd el 15%; la correspondencia entre los objetivos de los programas
con los presupuestos asignados la calificaron con un 7.1; entre las metas y los plazos
para comprometer y ejercer los recursos con un 7.3, y entre las metas y capacidad
operativa de las instancias, con un 7.5. Esto refleja las deficiencias que requieren ser
resueltas en el ambito federal y estatal para lograr una mejor planeacion.

Por las razones expuestas, se requiere establecer un esquema de asignacion multianual
de recursos, que induzca a la planificaciéon estratégica en el ambito local y con ello se
logren acciones concurrentes con una vision de desarrollo nacional comun. El 54% de los
funcionarios estatales indican que para mejorar la planeacion es necesario considerar la
opinion de los potenciales beneficiarios, y emplear diagndsticos estatales y regionales
(53%).

Un ejemplo de esta programaciéon multianual es la lograda con el PROGAN, la cual da
certidumbre a los beneficiarios en el mediano plazo y les permite planear mejor sus
acciones.

b) Sistema de informacion

Un proceso efectivo de planeacion vinculado y ordenado, que sea capaz de darle un
sentido estratégico a la Alianza en el marco federalizado, requiere de un sistema de
informacion integral, mediante el cual sea posible la comunicacion y la coordinacion entre
las distintas instancias y actores para el manejo de una informaciéon comun que permita
tomar medidas correctivas y oportunas en la implementacion de las acciones.
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Sin embargo, en una parte importante de los estados se sabe a ciencia cierta qué es lo
que se hace con los recursos hasta el cierre de operaciones. En al menos un estado se
detectd que los mismos operativos de Alianza resultaron sorprendidos al cierre de
programas 2002 por el monto de recursos destinados a la adquisicion de borregos en los
grupos de programas de FG y DR. Los funcionarios calificaron con un 7.6 el flujo de la
informacion sobre la operacion de los programas.

Disponer de un sistema unico de gestién y seguimiento es esencial para mejorar la
planeaciéon de los grupos de programas, y para generar informaciéon que, al ser
intercambiada entre las diferentes instancias que inciden sobre el sector, permita corregir
con oportunidad el curso de las acciones. Por ello, es importante disponer de los espacios
institucionales que den seguimiento a la informacidn generada, de modo que se posibiliten
ajustes oportunos en las desviaciones mas relevantes.

c) Normatividad

Las Reglas de Operaciéon de la Alianza, si bien definen una estructura organizacional
participativa y representativa con presencia de multiples actores, no definen con precisién
la forma en que habrian de concatenarse de manera equilibrada las diferentes visiones
federales, estatales y locales en una estrategia Unica de desarrollo. Tampoco se
establece con claridad el papel que habrian de jugar en la toma de decisiones la
representacion de los productores, de las cadenas de valor y la sociedad civil, de modo
que en los hechos se favorece que prevalezca la opinion de los funcionarios, lo cual no
esta en correspondencia con el enfoque federalizado, participativo y representativo de la
Alianza, que intenta aproximar la toma de decisiones a los sujetos del programa que son
los productores.

Estos vacios conceptuales en la normativa del grupo de programas deberian ser resueltos
de modo que se elimine de raiz ese enfoque del desarrollo, donde la federacion y los
estados mantienen un control de las estrategias y, por lo tanto, brindan poco espacio de
participacion a los productores.

Por su parte, los funcionarios estatales calificaron la posibilidad de adecuaciéon de las
Reglas de Operacion con 8, y con 7 cada uno de los siguientes aspectos: flexibilidad, su
involucramiento en la elaboracion, congruencia con el proceso de federalizacion y grado
de claridad en su interpretacion.

En las visitas a los estados se detectd que en unos se considera que la Reglas Operacion
en algunos aspectos son demasiado rigidas y no estimulan la toma de iniciativas
estatales, aunque en otros estados se manifestd que ellos tratan de adecuarlas a la
situacion estatal, lo cual coincide con el 24% de los funcionarios que manifestdé haber
adaptado las Reglas al ambito local mediante la incorporacién y seleccién de
componentes y con el 22% que manifesté haberlo hecho también redefiniendo los montos
de apoyo.

Cabe destacar que la normatividad de FG aun cuando todavia es muy especifica en
algunos aspectos, ha venido flexibilizandose cada vez mas y tiende a establecer sélo los
lineamientos generales que deberan observar las entidades. Sin embargo, se deben evitar
cambios frecuentes para dar mayor certidumbre a los operadores.
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4.3. Arreglo institucional
a) La estructura organizacional y su desempeno

La estructura organizativa responsable de operar el grupo de programas, no obstante que
tiende a lograr una mayor transparencia en la asignacion de recursos, esta mas ocupada
en el control y en la administracion de los procedimientos que en dar direccionalidad a las
acciones ejecutadas. El arreglo institucional derivado del proceso de federalizacién ha
generado una estructura organizativa relativamente eficaz en la operacién, pero alejada
de una dinamica que dé prioridad a lo sustantivo con visién de largo plazo. Al respecto,
los funcionarios estatales, calificaron con 7.9 la eficacia del arreglo para lograr los
objetivos de los programas y sefialaron deficiencias en la delimitaciéon de funciones entre
instancias, por lo que la calificaron con 7.7.

En esta estructura, la participacion de los funcionarios federales y estatales impone su
mayoria en la toma de decisiones sobre los actores no gubernamentales con lo cual se
desestimula la participacion de éstos. Con esto coinciden los funcionarios estatales por lo
que calificaron la representatividad de los diferentes actores en los 6rganos colegiados
con 7.6.

La representacion de los productores se da generalmente a través de canales formales,
tales como lideres gremiales, quienes no necesariamente son representativos. Asi, las
decisiones de los érganos colegiados se toman con escasos elementos de apoyo y con
pobre andlisis y discusion, pues los funcionarios estatales calificaron al predominio de
criterios técnicos en la toma de decisiones con 7.8. Se pone énfasis en el apego a la
normatividad, la aplicacion de los recursos y el cumplimiento de las metas fisicas y
financieras establecidas.

Asimismo, los procedimientos no estan regulados por reglamentos internos, lo que hace al
proceso de toma de decisiones casuistico y contingente. Es comun escuchar quejas de
los propios funcionarios y de productores que sefialan falta de consistencia, e incluso,
confusién entre los responsables operativos al interpretar los conceptos que se
establecen en las Reglas de Operacion, lo que se refleja en una deficiente operacion de
los programas.

Asi pues, el funcionamiento real de la estructura organizativa no atiende de manera
central las necesidades y opiniones de los sujetos del programa y se toman decisiones sin
el soporte de informacién y diagndsticos que permitieran la planeacion de mediano y largo
plazos, tal como lo establecen las Reglas de Operacion.

Como una alternativa para mejorar los problemas sefialados, en Jalisco se estan llevando
a cabo acciones para integrar organicamente las cadenas productivas al arreglo
institucional de Alianza. Los representantes de las cadenas se convierten en orientadores
de las acciones del grupo de programas considerando que las cadenas organizadas
pueden constituirse en espacios de discusion y concertacion para desarrollar diagnésticos
comunes, pronoésticos de cada actividad productiva, acordar areas prioritarias de
intervencion, definir acciones conjuntas para mejorar la sanidad, identificar areas
prioritarias de investigacién, e incluso proponer iniciativas para resolver problemas
vinculados a la distribucién del excedente econémico.
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De tener éxito esta iniciativa, se estaran legitimando las acciones de Alianza a través de
instancias participativas y representativas y se dara funcionalidad a las cadenas de valor,
que son la piedra angular de la estrategia de FG y de la Alianza en su conjunto.

b) Capacidad de operacion de las estructuras organizacionales

La capacidad organizacional de la estructura operativa de la Alianza es un factor clave
que determina la “forma” en que se implementan los programas en el ambito federal,
estatal y local. Si no existen los recursos materiales y financieros indispensables para
llevar a cabo su instrumentacion y si el recurso humano responsable directo de su
operacion no tiene claridad sobre la concepcion de la estrategia, sus objetivos, metas e
instrumentos, asi como las relaciones causales supuestas, dificiimente se podra lograr un
accionar eficaz y eficiente. Al respecto, los funcionarios estatales calificaron con 6.8 y 6.9,
respectivamente, la disponibilidad de los recursos materiales y financieros disponibles
para la operacién de los programas.

Desde que inicid sus operaciones la Alianza para el Campo no se ha impulsado un
componente de desarrollo institucional que posibilite capacitar y actualizar al personal
operativo del grupo de programas, lo cual es cada vez mas necesario debido al grado de
complejidad que han alcanzado las Reglas de Operacién. La calificacion que dan los
funcionarios estatales a la disponibilidad y calidad del recurso humano encargado de la
operacién de los programas es de 7.4.

Con frecuencia, la falta de capacitacion del personal se refleja en una falta de
consistencia en las decisiones operativas que conduce a la administracién por excepcion,
lo cual se refleja en no pocas ocasiones en un excesivo desgaste de los 6rganos
colegiados y la pérdida de legitimidad de las decisiones tomadas.

Otra deficiencia importante en el funcionamiento del arreglo institucional es que éste se
orienta mas a la administracion de programas y no cumple funciones de planeacion,
generacion y divulgacion de tecnologias, de comunicacién y de arribo a acuerdos, asi
como de difusion de informacion.

De aqui se deriva la recomendacion de instrumentar un programa de desarrollo
institucional que establezca puentes de comunicacién entre las diversas instancias de
gobierno relacionadas con el grupo de programas y que permita homogeneizar los
conceptos planteados en la estrategia, estandarizar procedimientos y eliminar
discrecionalidad en la operacién.

c) Proceso de federalizaciéon descentralizacion

En las Reglas de Operacion 2002 la federacion dispuso que los DDR y CADER pasaran a
ser instancias coordinadas y administradas por los gobiernos de los estados, bajo un
esquema de codireccion con la SAGARPA.

Este esquema de federalizacién-descentralizacién ha generado problemas de
coordinacién entre instancias que se han convertido en factor que limita el logro de los
objetivos del grupo de programas. Esto se observé principalmente en estados como
Puebla, Yucatan y Veracruz.

Segun las autoridades estatales, el origen del problema es que no existe claridad en el
rumbo del proceso, se desconocen sus alcances y se han descentralizado funciones y
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responsabilidades, pero no presupuestos. Los estados rechazan este esquema de
federalizacion y prefieren continuar operando con sus propias estructuras, aun y cuando
participan formalmente en la coordinacién de las mencionadas instancias. Ademas, los
estados citan las siguientes razones para no participar proactivamente en este proceso de
federalizacion: la escasa capacidad profesional y disposicién del personal; la estructura
sindical de los trabajadores, que debilita las lineas de autoridad de los estados para
gestionar la operacion; la limitada e inoperante infraestructura, y principalmente los
elevados pasivos laborarles que estan en juego y que le corresponde resolver al gobierno
federal.

El mismo personal de los DDR y CADER sefal6é que “quien paga manda”, por lo que en
los hechos, estas instancias siguen integradas funcionalmente a la SAGARPA.

La revisién de la estrategia y sus alcances se hace indispensable, con el fin de dar
certidumbre tanto a los gobiernos de los estados como al personal que labora en las
instancias en proceso de transferencia sobre la forma en que se desarrollara el esquema.
Ello permitira que los gobiernos de los estados desarrollen su propia estructura y pongan
en marcha las iniciativas de desarrollo institucional requeridas.

Por otra parte, es necesario mencionar que la federalizacién-descentralizacién poco ha
bajado al ambito municipal, lo que coincide con la calificacidon que otorgan a este aspecto
los funcionarios estatales (6.7).

4.4. Operacién 2002

La operacién 2002 se dividio en programas federalizados y programas o componentes de
ejecucion nacional. Los programas federalizados fueron operados por los estados y entre
los de ejecucion nacional, el PAPLBI también desconcentré buena parte de los recursos a
la operacion estatal. De los programas de ejecucién nacional se debe sefalar que el
PAPLBI apoy®6 inversiones en proyectos regionales y estatales que estan permitiendo dar
saltos cualitativos en términos de agregar valor a la produccién y de lograr una mejor
integracién de la cadena productiva leche.

a) Recepcion de apoyos

El 88% de los beneficiarios encuestados reportdé que ya habian recibido el apoyo. La
proporcion que no lo habia recibido manifesté como causas las siguientes: 6% no pudo
hacer su aportacion; 21% no ha recibido aviso de asignacion; solo 5% reporté haber
tenido problemas con el proveedor y 38% desconoce las causas. Por programa, el
porcentaje de los que no habian recibido el apoyo fue mayor en FAP (23%), APl (18%) y
DPAI (17%).

En FAP, mas de la mitad aseverd que aun cuando habia recibido aviso de asignacién y
aportd su contraparte, todavia no recibian el subsidio; esta proporcién seguramente
incluye a productores que fueron apoyados con construcciones o instalaciones que llevan
un lapso de tiempo significativo en realizarse. En DPAI, el 51% desconocia las razones
por las que no habian recibido el apoyo, porcentaje que puede corresponder a
productores que fueron relegados de las acciones de asistencia o fueron poco visitados
por el promotor. En API el 30% de los productores que no habian recibido el apoyo
reportaron que todavia no les llegaba el aviso de asignacion.
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La principal razéon por la que se reporté tal proporcidon de no recepcion del apoyo al
momento de la encuesta es que se tuvo un retraso generalizado en el inicio de la
operacion de APC 2002, lo que repercutid en los tiempos para la autorizacion de
solicitudes y pago de subsidios, sobre todo considerando que unos componentes de FG
implican la construccion de obras o la adquisicion de equipos que requieren elevadas
inversiones.

b) Oportunidad de la operacion

Durante el 2002 la operacién de los programas de la Alianza registrdé un retraso
considerable. Las Reglas de Operacion se publicaron en marzo, los anexos técnicos se
firmaron entre junio y julio, los recursos federales se radicaron a los estados a partir de
marzo, pero la operacion inicié en la mayoria de éstos a partir de agosto y aun a la fecha
de evaluacidén se estaban ejerciendo recursos de programas federalizados y/o de
ejecucion nacional en al menos 4 estados visitados (esto ultimo motivado principalmente
por el cierre de Banrural que fungia como fiduciario de los FOFAE). Las radicaciones de
recursos federales y recursos estatales siguen siendo aspectos deficientes, asi lo
manifestaron los funcionarios estatales al calificarlos con 6.7 y 6.6, respectivamente.

Desde el inicio de operaciones, en 1996, se registraron problemas de oportunidad de la
operacion de los programas. No existe correspondencia entre los plazos de operacién, el
ciclo administrativo federal y la temporalidad del ciclo productivo. Particularmente, el
desfase con el ciclo productivo provoca problemas importantes en la ejecucién de las
inversiones (construccion, instalacién, prueba de funcionamiento) y aprovechamiento de
los componentes, ya que su uso puede diferirse hasta por un afio, con serias
repercusiones sobre los costos financieros de las inversiones realizadas. No obstante esta
situacion, del total de beneficiarios que recibieron el apoyo el 86% consider6 que lo habia
recibido con oportunidad.

Por el retraso en la publicacion de las Reglas de Operacién se acortan los plazos para
realizar las inversiones, lo que ocasiona que prevalezcan las presiones administrativas
sobre el logro de los objetivos de Alianza. En ocasiones se requieren créditos puente para
operar “informalmente” la Alianza, bajo la condicidn de que todo se ajustara a las futuras
Reglas de Operacion (tipo de beneficiario, requisitos de elegibilidad, solicitud).

El plazo establecido en las Reglas de Operacién para comprometer los recursos antes del
30 de noviembre presiond desfavorablemente el proceso de seleccion de beneficiarios.
Incluso, en algunos estados se reportd que ello implicéd altos porcentajes de desistimiento,
y serios problemas administrativos y de calidad de informacién relacionada con el grupo
de programas.

En suma, la falta de oportunidad en la ejecucion de los programas propicia incertidumbre
en las decisiones de inversién de los productores. Aunado a ello, la falta de claridad que
tienen los productores sobre los criterios que se emplean para la asignacion de apoyos y
el requisito de realizar el 100% de las inversiones comprometidas para poder recibir el
apoyo financiero, restan poder a la Alianza como mecanismo de inducciéon y orientacion
de las inversiones.

c) Difusiéon

La difusion de los programas es un proceso que aun cuando la APC lleva mas de siete
afios operando, todavia presenta deficiencias en cobertura y calidad, lo cual ha propiciado
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que se hayan establecido en algunos casos relaciones clientelares y de grupos de
beneficiarios privilegiados. Generalmente, en los estados se justifica la insuficiente
difusién de los programas por limitaciones en los recursos para atender a mayor
poblacidn, sin embargo, esta difusion limitada reduce la posibilidad de seleccionar mejor a
los beneficiarios. Baste sefialar que en la operacion 2002 de Fomento Ganadero se
apoyaron el 90% de las solicitudes presentadas. Una mayor difusion supondria mayor
numero de solicitantes, lo cual obligaria a una selecciéon mas rigurosa de los beneficiarios.

d) Calidad del apoyo

La calidad de los apoyos fue considerada como buena para los animales, maquinaria y
construcciones, pues obtuvo una calificacion promedio de 8.5; las semillas resultaron con
menor calificacion (7.1). Donde se advierte un problema serio es en la calidad de la
asistencia técnica ofrecida por el DPAI; esto considerando los criterios de capacidad del
técnico para resolver problemas y disponibilidad del mismo cuando se le requiere.

e) Requisitos de la solicitud

Hasta 2001, en los programas RTP, LECH y FAP se requirié junto con la solicitud, un
proyecto de desarrollo del predio. Sin embargo, este proyecto se estaban convirtiendo
s6lo en un requisito administrativo y no en una guia orientadora de inversiones y del
desarrollo de la UPR, razén por la cual en 2002 fue sustituido por la cédula de
autodiagnéstico o bien, en inversiones de mayor monto se sustituyd por un proyecto
simplificado, lo cual hizo mas sencillo el tramite de solicitudes sin que se haya registrado
algun efecto practico sobre la asignacion de los apoyos.

Para el 2003 se establece en la norma que el 60% de los recursos de Fomento Ganadero
se deben ejecutar a través de proyectos; sin embargo, si éstos no son empleados como
una herramienta de planeacion para realizar inversiones y fijar una ruta de desarrollo de la
unidad de produccion y si tampoco son utilizados como un criterio que promueva la
competencia en la autorizacion de apoyos, resulta una herramienta demasiado costosa en
relacién a su utilidad, sobre todo si se considera que la responsabilidad de la inversion
recae sobre el productor, pues éste aporta generalmente la mayor parte de la inversion.

f) Participacién de productores

La participaciéon de los productores en los 6rganos de decisiéon de los programas, segun la
opinién de los representantes de productores entrevistados, se da principalmente en el
CDRS (73% de los casos) y en el COTEGAN (63%). Sin embargo esta participacién tiene
importantes variaciones entre estados y en muchos de ellos existe poco equilibrio entre
los representantes de cada sistema—producto, ya que generalmente prevalecen los
representantes del sistema—producto bovinos carne.

La participacion de los productores y sus organizaciones en la operacién de los
programas ganaderos es importante; en algunos estados existe una activa participacién y
llegan incluso a operar programas, lo cual conlleva el riesgo de que los apoyos tiendan a
orientarse exclusivamente a sus agremiados.

g) Coordinacién de programas

La coordinacion de acciones entre grupos de programas de Alianza aun es reducida. En
la mayoria de los estados visitados la operacién de los programas de DR se mantiene al
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margen de los criterios técnicos de FG, y en un buen nimero de estados se reporté que la
poblacién objetivo de DR prefirié participar en FG porque los requisitos de la solicitud eran
menos complejos. También se reportd en algunos estados que grupos de productores,
que ya habian sido beneficiados por FG y que tenian proyectos de inversién elaborados,
fueron también incluidos como beneficiarios de los programas de DR aun cuando no
correspondieran estrictamente con el perfil de beneficiarios establecido en las Reglas de
Operacion, debido al bajo numero de solicitudes acompafadas de proyecto presentadas
para este grupo de programas.

En la mayoria de los estados, se reportdé una buena coordinacion de los programas de FG
con el Programa de Salud Animal, pues ya se estan llevando a cabo acciones conjuntas
que permiten la concurrencia de recursos, e incluso se establece como requisito la
participaciéon del productor en las campafas de salud animal para que pueda ser
considerado como beneficiario del grupo de programas de FG. Sin embargo, todavia se
detectan serios problemas de coordinacion entre los programas de FG y el Programa de
Investigacion y Transferencia de Tecnologia. Esto debe ser considerado como un
problema muy importante, ya que las recomendaciones técnicas que actualmente estan
haciendo los promotores del DPAI a los productores no estan sustentadas por la
estructura responsable de generar y validar tecnologia. Se debe sefalar que en algunos
estados como Veracruz, Tamaulipas y Sonora se ha logrado coordinar el proceso de
generacion-validacion de tecnologia con las acciones de transferencia, lo que ha
permitido una operacién mas efectiva y eficiente del DPAI.

En cuanto al proceso de federalizacidon-descentralizacion, en la mayoria de los estados
visitados se reportdé la urgencia de revisar el proceso de manera integral y tomar
decisiones de fondo. La situacién que priva en los estados no permite consolidar las
estructuras institucionales locales, e incluso propicia disputas de funciones vy
responsabilidades en la operacion de la Alianza. Bajo la supuesta transferencia de los
DDR y CADER a los gobiernos estatales, la cual no es aceptada por la mayoria de los
estados, se les asignharon responsabilidades operativas a estas instancias, y debido a que
siguen operando bajo la estructura de SAGARPA, en los hechos se han concentrado en
esa dependencia las funciones normativas y operativas.

Asi, los estados prefieren operar con sus propias estructuras, mismas que en muchos
casos se sobreponen a la estructura federal, lo que genera duplicidad de funciones, con
los consiguientes efectos presupuestales.

h) Apertura de ventanillas, recepcion y gestion de solicitudes

El atraso en la publicacion de las Reglas de Operacion 2002, los ajustes mayores que
registraron y el cambio del sistema de gestion (Sistema de Informacién del Sector Rural,
SISER), ocasionaron un inicio tardio en la implementacién de los programas.

Uno de los factores mas importantes fue el retraso en la “liberacion” del SISER y la
instruccién girada a los delegados de no operar nada fuera del sistema. En la mayoria de
los estados se atendid la instruccion, por lo que la operacion plena inicié incluso en el mes
de septiembre y en muchos de los casos sin la utilizacién del sistema propuesto.

Solo en algunos estados se llevd un control riguroso de la recepcién de solicitudes y en
pocos casos se cumplidé con la publicacién de listas de las solicitudes que fueron
autorizadas o rechazadas, pues asi lo expresaron los funcionarios estatales al otorgarle a
la recepcion de solicitudes una calificacion de 6.4. En la mayoria de los casos no se
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establecieron los plazos para dar respuesta a las solicitudes y generalmente se notificd
por escrito a los productores del resultado de su solicitud a destiempo, aspecto que fue
calificado con 6.8. Los potenciales beneficiarios casi no tuvieron acceso a la informacion a
través de Internet para verificar la situacién de su solicitud, sea porque no hubo captura
de solicitudes o por el desconocimiento del solicitante de esa opcién, asi lo confirma la
calificacion que dieron los funcionarios estatales a este aspecto (5.9).

La liquidacion de Banrural (institucion fiduciaria de la Alianza) complicé la operacion de los
programas y en algunos estados aun en esta fecha se estan pagando apoyos.

El levantamiento del acta de entrega-recepcién se constituyd en un problema importante,
ya que el presupuesto de operacion fue distribuido entre las instancias estatales vy
federales, resultando insuficiente para cumplir satisfactoriamente con esta disposicion. En
la mayoria de los estados, los responsables operativos desconocian si el FIRCO habia
realizado la supervision del 10% de las acciones de los programas; esa dependencia
reportd que en la mayoria de los estados no se cumplié con esta disposicion.

i) Seleccién de proveedores

Uno de los principios operativos del grupo de programas establece que el beneficiario
debera seleccionar directamente al proveedor de los bienes y/o servicios que le hayan
sido otorgados. De los beneficiarios encuestados, el 62% reporté haber seleccionado
directamente él al proveedor; el 12% lo hizo a través de la organizacion de productores
con la que participa, y el 8% reporté que habian sido seleccionados por funcionarios. En
el programa DPAI, el 20% fue seleccionado por la organizacién, el 15% por funcionarios y
25% no supo como fue seleccionado el proveedor; es decir, al menos el 60% de los
beneficiarios del programa no seleccionaron al proveedor —técnico—. Esto indica que este
programa sigue funcionado como un programa de oferta de parte de las instituciones.

En cuanto a los criterios para seleccionar al proveedor, se aplicaron los siguientes: por
calidad de insumos, 68% y por mejor precio, 50%; para los productores del Tipo 1 el factor
mas importante fue el precio y para los tipos V la calidad de los insumos.

En DPAI resultaron muy importantes los criterios de: cercania al lugar (22%) y unico
proveedor (11%). El productor tipo V selecciond directamente su proveedor en el 86% de
los casos y el Tipo 1 sdlo en el 33%; en este ultimo estrato principalmente los selecciona
la organizacion y los funcionarios.

J) Operacion de programa de ejecucioén nacional

La medida de aplicar recursos del Programa de Apoyo a Productores de Leche de Bajos
Ingresos a través de proyectos productivos se considera muy atinada. La mayoria de los
proyectos apoyados en los estados, particularmente en Veracruz y Jalisco, permitieron
avances importantes en la integracion de cadenas productivas y en la agregacion de valor
a la produccion.

El programa fue operado en términos muy aceptables. Los beneficiarios fueron grupos de
productores bien organizados, en la mayoria de los casos con amplia capacidad de
gestion y de apropiacion de los proyectos. Sin embargo, algunos aspectos que deberian
considerarse para su correccion son los siguientes:
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e Aun cuando la poblacién objetivo corresponde a la de PBIT, en la practica entraron
productores que rebasan esas caracteristicas y tienden a ser similares a los de
LECH federalizado o, en algunos casos, a los de programas de Desarrollo Rural;
incluso, hubo productores que reportaron haber accedido a apoyos de los tres
programas durante este afo.

¢ Difusion restringida del programa y de los componentes de ejecucion nacional.

e En algunos estados se tiene la impresion de que el programa operd con cierta
discrecionalidad en la seleccion de proyectos. Sin embargo, se sabe que cualquier
proyecto que llega a la CGG viene avalado por los COTEGAN.

e Unas Delegaciones estatales mostraron cierta inconformidad porque estos
programas socavan la autoridad de las instancias estatales y los canales formales
de operacion de la Alianza.

4.5. Seguimiento y evaluacién

En 2002 se concluyo con el disefio y la posterior liberacion del SISER que fue propuesto
por la instancia central como el sistema unico de informacién y seguimiento de operacién
de Alianza. Este sistema representa un instrumento valioso de gestién que elimina
multiples problemas de flujo y calidad de la informacidn relacionada con la Alianza y limita
de manera importante el manejo discrecional de las solicitudes en las instancias
operativas. Ademas, permite dar seguimiento a cada una de las solicitudes presentadas y
conocer su estatus en tiempo real, asi como los tiempos de gestion hasta el acta de
entrega-recepcion.

La instalacién de dicho sistema en la mayoria de los estados se hizo a partir del mes de
agosto, ya con la operacion avanzada del grupo de programas. Por problemas de
infraestructura y de logistica no fue posible la captura sistematizada de las solicitudes
gestionadas. Este sistema practicamente ya ha sido instalado en todos los estados y a
través del mismo se gestionara la Alianza 2003.

En opinidn de los funcionarios responsables de la operacion del grupo de programas en
los estados, las principales limitaciones del SISER son que no existe infraestructura para
operarlo, aspecto que calificaron con 6.7, ha habido escaso soporte técnico (6.9), no se
dispone de recursos humanos calificados para operarlo (7.0) y que es muy limitada la
informacion que genera (7.0), la cual sirve fundamentalmente a las instancias centrales.

Por otra parte, en los estados no se dispone de una estructura que pueda dar seguimiento
técnico a las acciones instrumentadas por el grupo de programas. Esto, debido a que
desde el inicio de operaciones de Alianza se disefid una estructura operativa sencilla,
cuya tarea concluia con el acta de entrega-recepcion de los componentes apoyados. La
pregunta ahora es si deberia haber tal estructura, y la respuesta seria no si la
responsabilidad de las inversiones seguiria recayendo sobre el beneficiario; sin embargo,
esto es cada vez menos cierto, por la reduccion de su aportacién con relacion al subsidio.

Si bien se establecen obligaciones y posibles sanciones a beneficiarios en caso de
incumplimiento, normalmente no se toman medidas para verificar su cumplimiento y se
confia en la buena voluntad del solicitante (que no ha recibido apoyos similares y que no
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recibe apoyos de otro programa, el limite maximo de apoyo por beneficiario, el
mantenimiento de las inversiones por su vida productiva, etc.). En las visitas a los estados
no se reportaron casos de productores sancionados.

En la mayoria de los estados visitados se reportdé que la evaluacion estatal es de poca
utilidad (fue calificada con 7.1 por los funcionarios estatales), debido a que sus resultados
son demasiado extemporaneos y que es demasiado costosa. Asimismo, se indicd que no
existen mecanismos para darle seguimiento y que en general no se difunde
suficientemente para lograr interesar a los productores (este aspecto fue calificado con
6.7). En el ambito federal, a decir de los mismos funcionarios, los resultados de las
evaluaciones cada vez aportan mas elementos para mejorar el disefio y la
instrumentacion de los programas, y se destaca el interés y disposicion de la CGG para
apoyar el proceso de evaluacion.

Respecto a la contraloria social de los programas se reporté que en la mayoria de los
estados se instalaron formalmente las instancias, pero no se precisaron las actividades
desarrolladas (la funcionalidad de los comités de combate a la corrupcion fue calificada
con 6.6). También se indicé que practicamente no se instalaron las ventanillas para la
recepcién de quejas. Por su parte, los productores sefialaron que no se arriesgarian a
denunciar alguna irregularidad, porque luego no los apoyarian por ser los mismos
funcionarios relacionados con los programas los que encabezan las instancias de
contraloria social.

4.6. Cambios en los procesos operativos 2003

Como se comentd en el apartado 2.5, en la normatividad 2003*® los programas de FG
transitaron de un arreglo que consideraba siete programas, que aun cuando estaban bien
disefados, al atender los aspectos fundamentales de la produccién pecuaria, promovian
la fragmentacién de acciones, le restaban flexibilidad a la operacién y reducian la
induccién de inversiones integrales por parte de los productores, a una simplificacion de
programas en dos grandes vertientes: a) un programa que se orienta a incentivar la
inversion en infraestructura, equipo y genética (mejoramiento ganadero) y, b) un programa
que fomenta el desarrollo de capacidades (DPAI).

Ademas, la estrategia de aplicacion de recursos en los programas federalizados tiende a
priorizar proyectos, reduciendo la atencion a la libre demanda; enfatiza apoyos hacia la
generacion de valor e integracion de cadenas y mantiene componentes de ejecucion
nacional para atender aspectos estratégicos.

Con estos cambios se prevé un avance importante que puede contribuir a una mayor
flexibilizacion de la operacién y otorgamiento de los apoyos, a una menor dispersion de
acciones, a orientar mejor las inversiones mediante proyectos y a apoyar acciones que
generen valor y coadyuven a la integracion de las cadenas. Sin embargo, se advierten
algunos riesgos en la implementacion de la estrategia, mismos que fueron senalados en
el apartado 2.5 y a lo largo de este capitulo.

@® Los cambios en los procesos 2003, corresponden sobre todo a los observados en las Reglas de
Operacion, pues aun cuando al momento de realizar las visitas a los estados los funcionarios ya conocian la
propuesta de Reglas y opinaron al respecto, la operacion como tal todavia no iniciaba (sélo en Tamaulipas,
que fue el ultimo estado visitado, se estuvo presente en una reunion de COTEGAN en la que se aprobaron los
criterios de planeacion de los programas 2003).

56



EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2002

Vale la pena remarcar el referido a que a pesar de que el DPAI se le ubica como un
programa de los dos del grupo de FG en 2003, si no se conviene con los estados un
porcentaje adecuado del presupuesto para lograr complementar la estrategia de fomento
en un balance equilibrado entre desarrollo del capital fisico, humano y social se corre el
riesgo de que este programa siga con los escasos recursos que hasta ahora ha ejercido.
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Capitulo 5

Evaluacion de resultados e impactos

En este capitulo se presenta un analisis de los principales indicadores de resultados e
impactos para los programas de FG. Estos indicadores se definieron en funcién de los
objetivos de los programas, y para su calculo se consideraron las opiniones de
beneficiarios 2002 y 2000, a fin de contrastar los resultados a través del tiempo en
indicadores en los que ello sea relevante.

Se presenta también una evaluacion del desempefo de estos indicadores con base en la
tipologia de productores definida para la evaluaciéon (Anexo 1, A-1) y considerando
diferentes montos de inversién. Sin embargo, se privilegié el analisis basado en la
tipologia de productores porque en la evaluacién de la Alianza 2001 se comprobd que la
principal variable que incide en la obtencion de impactos diferentes es el tipo de
productores.

5.1. Indicador de resultados

5.1.1. Permanencia, funcionalidad y nivel de aprovechamiento de los apoyos

La permanencia de los apoyos otorgados por los programas de FG 2002, en las UPR de
los productores, es muy elevada. Del total de beneficiarios que recibieron el apoyo, el
94% manifestd que aun lo tiene en posesion. El grado en que se aprovecha la capacidad
de produccién instalada de los apoyos es bastante satisfactorio, pues de los beneficiarios
que mantienen el apoyo el 96% lo tiene funcionando a una capacidad promedio del 84%.

En funcién del tipo de productor, el comportamiento de este indicador es creciente; es
decir, los productores mas capitalizados (tipo V) son los que mantienen en mayor
proporcion las inversiones, utilizandolas practicamente a plena capacidad (Figura 5). Mas
de tres cuartas partes de este tipo de productores utilizan el apoyo a una capacidad
superior al 75%, mientras que para los del tipo | este porcentaje es del 56%. Cabe
destacar que la mayoria de los productores que no cuentan ya con el apoyo otorgado
corresponde a este ultimo tipo.

Por programa, los beneficiarios de LECH y FAP son los que mantienen en mayor
proporcion los apoyos (98 y 96%, respectivamente), lo que se explica por el tipo de
componente para el que son apoyados, el cual generalmente se relaciona con
infraestructura y equipo.

En DPAI®? se obtuvo el resultado mas bajo (83%), debido a que algunos productores
valoran como insuficiente la disponibilidad y frecuencia de las visitas del promotor. En
cuanto al nivel de uso, los beneficiarios de RTP, DPAI y MGE fueron los que manifestaron
tener menor grado de aprovechamiento. Esto se explica por el tipo de componente motivo
de apoyo, el cual en el caso de RTP corresponde en parte a semillas para praderas y en
el de MGE, a sementales o vaquillas que seguramente todavia no estan produciendo.

@9 En este caso, se considerd como apoyo la presencia del técnico y los servicios brindados al productor.
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Por monto de inversion, los resultados del indicador se comportan igual que por tipo de
productor, es decir, a medida que se incrementa el monto del apoyo, el porcentaje de
productores que mantiene el apoyo pasa de 87% en los beneficiarios que invirtieron de 0
a 1,000 pesos y a 98% en los que invirtieron mas de 100,000 pesos. Esto se explica
porque a mayor monto de las inversiones los productores aportan una cantidad mas
significativa de recursos y, por tanto, tienden a incrementar su corresponsabilidad con las
acciones de los programas, cuidando y haciendo mejor uso de las obras construidas o
componentes adquiridos. El nivel de uso de los apoyos pasa de 84% a 89%, del rango de
menor a mayor monto.

Figura 5. Nivel de aprovechamiento de los apoyos por tipo de
productor 2002
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

En los beneficiarios 2000 encuestados, el apoyo permanece en una proporcién un poco
arriba de la de beneficiarios 2002 (96%), y de la misma manera se observa que son los
productores tipo | los que menos conservan el apoyo (57%), mientras que los tipo V son
los que lo mantienen en su totalidad. Esto lleva a argumentar que los componentes en su
mayoria, con excepcion de los recibidos por “productores” de muy bajo nivel de
capitalizacion, tienden a permanecer con el paso del tiempo.

Por su parte, el funcionamiento y nivel de aprovechamiento de los apoyos es mas alto, lo
que puede deberse a que el plazo de maduracion de las inversiones ya se ha cumplido. El
nivel de aprovechamiento de los componentes otorgados por el grupo de programas es de
87%, superior al 84% obtenido en los beneficiarios 2002. Sin embargo, todavia existe un
margen significativo para lograr utilizar los componentes en su plena capacidad
productiva.
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Por programa, sobresalen LECH y API, en los cuales practicamente el 98% de los
productores conserva el componente; sin embargo, en nivel de uso del apoyo LECH es el
que obtiene el valor mas bajo (84%), pues en este programa es comun observar en
campo, infraestructura o equipo apoyada con el programa, que no se esta utilizando en su
total capacidad.

El hecho de que la sostenibilidad de las inversiones sea menor en los productores menos
desarrollados, sugiere que la orientacion de los apoyos a este estrato de productores
debe revisarse. Ademas, en los estados se observd que en ocasiones se apoya a
productores de manera individual con un bien (p.e. tanques frios, equipos forrajeros,
termos criogénicos, etc.) cuya capacidad rebasa la requerida por el productor lo que
complica aun mas la estructura de costos y el flujo de efectivo de la explotacién.

En sintesis, se concluye que la gran mayoria de los apoyos permanecen en las UPR,
independientemente del tiempo transcurrido, y que casi todos estan funcionando a una
capacidad que, aunque es buena y creciente con el paso del tiempo, todavia deja un
margen de uso ocioso. Los productores mas desarrollados y los que invierten montos de
inversion significativos son los que, gracias a que cuentan con otras condiciones y
recursos, mantienen y usan a mayor capacidad los apoyos. Los productores con menor
desarrollado los mantienen y los usan menos, por lo que la mejor forma de apoyar este
tipo de productores es a través de grupos que hagan uso colectivo del componente y se
distribuyan los costos fijjos y de mantenimiento. Los programas que apoyan las
inversiones en infraestructura y equipo (FAP, LECH) son los que mantienen en mayor
proporcion los apoyos, mientras que el que apoya la asistencia técnica (DPAI) es el que
los mantiene en menor proporcién.

5.2. Indicadores de impactos

A continuacion se presentan los indicadores de impacto mas relevantes para el grupo de
programas, considerando sus objetivos como contexto de analisis (Anexo 1, A-2).

5.2.1. Capitalizacion

Uno de los principales objetivos de los programas es apoyar la capitalizacion de los
ganaderos mediante la concurrencia de recursos de los gobiernos federal y estatal y de
los productores. Para ello, por cada peso de inversion gubernamental de FG (federal y
estatal) los productores aportaron 98 centavos. Los productores de los estratos mas altos
(tipos IV y V) invierten mas que proporcionalmente por cada peso de recursos fiscales que
reciben, con respecto al resto de tipos de productores.

Los programas que mas inversion de los productores atrajeron fueron FAP (1.23 pesos
por cada uno de inversion gubernamental) y LECH (1.22), y el que menos DPAI (0.02
pesos), debido a que en este programa no se ha obligado la aportacién de recursos por
parte del productor para cubrir el costo de la asistencia técnica.

a) Participacion del apoyo en el capital de la UPR

Para los beneficiarios de FG 2002, la participacion del apoyo en el valor de los activos de
la UPR, considerando también la aportaciéon del productor, fue de 11%. En comparacion
con los otros dos grupos de programas de APC —Fomento Agricola y Desarrollo Rural- se
ubica con la participacion relativa mas baja, lo que se explica porque en FG predominan
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entre los beneficiarios productores mas capitalizados. Sin embargo, si se excluye la
aportacion de los beneficiarios en las inversiones realizadas —que en algunos programas y
en un estrato importante de productores rebasa mas de la mitad de la inversién total- el
apoyo gubernamental apenas representa el 7% de los activos totales (Figura 6).

Por tipo de beneficiario se tiene que la importancia relativa del apoyo disminuye conforme
se incrementa el estrato de productor; si bien las inversiones de los productores tipo V son
de montos mayores, la importancia relativa del apoyo disminuye por la cuantia del valor
de sus activos llegando a ser del 5%; sin considerar la aportacién del productor es de
menos de 2% (Figura 7). En los productores tipo |, incluyendo la aportacion del productor,
el apoyo significa el 26% de valor de sus activos y sin la aportacion del productor el 19%.

Por programa, considerando la aportacion del productor, destaca FAP como el programa
en el que la participacién del apoyo es la mas alta (18%); la menor se presentd en el
programa MGE (10%), lo que se relaciona con el tipo de componentes y monto de
subsidio promedio que otorgan, pues este Ultimo programa apoya principalmente la
compra de semovientes con 9,795 pesos promedio por productor (cifra de 2002, ver
apartado 2.2). En FAP se presenté la participacion mas alta porque se esta incluyendo
también la inversién del productor, misma que en promedio fue 2.2 veces mas alta que la
gubernamental (Figura 6).

Figura 6. Participacion del apoyo en el capital de la UPR, con
y sin aportacion del productor (%)

B C/aportacion B S/aportacién

RTP MGE LECH API FAP FG

Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

La participacion del apoyo también se ve influida por el promedio de activos que en
general posee un productor dedicado a las actividades apoyadas. Por ejemplo, en API
aun cuando el subsidio promedio otorgado en 2002 oscilé alrededor de 9,000 pesos por
productor y la aportacion de los productores fue del 50% de la inversion total, la
participacién ascendié a 16% de los activos totales. Esto se explica porque, en general,
en la apicultura los activos requeridos para la actividad son menores y de menor valor que
en otras actividades, como en la produccion lechera, avicultura o porcicultura. En LECH,
aun cuando fue el programa que otorgé el mayor subsidio promedio (alrededor de 23 mil
pesos por beneficiario) y en el que la aportacion del productor fue de mas del 50% de la
inversion total, la participacion fue de apenas 14%, lo que se explica por lo antes sefalado
(Figura 6).
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Por montos de inversion, se muestra un comportamiento diferente al de tipo de productor,
pues la participacion del apoyo en el capital de la UPR es creciente, conforme se
incrementan los montos de inversion. En los productores que invirtieron de 0 a 1,000
pesos, el apoyo apenas represento el 2% de los activos de la UPR, mientras que en los
productores que invirtieron mas de 100,000 pesos la participacion fue de 18%. En el
rango de mas de 5,000 hasta 20,000 pesos, que es donde se ubica el subsidio promedio
otorgado por beneficiario (12,165 pesos) en 2002, la participacién del apoyo fue de 5%.
Esta situacién sustenta la propuesta de ya no atomizar los apoyos al otorgar subsidios
poco significativos que no logran impactar en forma notable en la capitalizacion de las
UPR.

En los beneficiarios de FG 2000, la participacion del apoyo en los activos, incluyendo la
aportacion del productor, fue menor (8%) que en los beneficiarios 2002, lo cual se
relaciona directamente con el incremento del subsidio promedio por beneficiario que se ha
venido dando en los ultimos afios. Por ejemplo, en LECH la participacion fue de 10% en
2000 mientras que en 2002 fue de 14%, lo cual puede deberse a que este programa fue el
que observé un mayor incremento del subsidio por beneficiario.

Figura 7. Participacién del apoyo en el capital de la UPR por tipo de
productor 2000-2002 (%)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2000 y 2002.

Por tipo de productor, en los beneficiarios 2000 se observa que la mayor participacién del
apoyo se logro en los productores tipo Il y Il y no en el tipo |, como en 2002, lo cual puede
deberse a que el incremento en el subsidio promedio beneficia directamente a los
pequefios productores. En los tipos IV y V la participacion se mantiene en niveles
reducidos (Figura 7).

En sintesis, la participacién del apoyo en los activos de la UPR, considerando o no la
aportacion del productor, es baja para lograr un cambio en los niveles de capitalizaciéon de
los productores. En los beneficiarios mas capitalizados es en los que el apoyo representa
una proporcion menor, debido a la cuantia del valor de sus activos. Por montos de
inversion, son los mas cuantiosos los que tienen un mayor impacto en la participacion en
el valor de los activos, por lo que ya no se deberian seguir atomizando las inversiones en
montos poco significativos que casi no impactan la capitalizacion.
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b) Tendencia de cambio en el inventario de activos

En cuanto a la tendencia de cambio en el inventario de activos de los beneficiarios de FG
2002 y 2000 se tiene que aun con la inversion recibida de Alianza sélo se logré6 mantener
el nivel de capitalizacion de las unidades de produccién. Es decir, los apoyos sélo tuvieron
un efecto marginal en el inventario de activos productivos de los beneficiarios, a lo cual
contribuye el hecho de que algunos apoyos se orientan a la adquisicién de equipos que
reemplazan los existentes o a la rehabilitacién, y no a la creacibn de nueva
infraestructura.

En campo se detecté que sdlo en productores que han venido recibiendo apoyos para
diversos componentes en varios anos o que en han atraido apoyos de otros programas,
se ha logrado mejorar su capitalizacién. En contraparte, en la mayoria de los proyectos
apoyados por el PAPBLI se esta logrando mejorar los niveles de capitalizacion, al apoyar
la construccion de grandes obras o adquisiciones de gran valor.

5.2.2. Cambio tecnoldgico

El apoyo a la induccion de tecnologias para incrementar la productividad en las unidades
de produccion es otro de los propésitos de los programas ganaderos. Las tecnologias que
se busca inducir se refieren a genética, alimentacién, sanidad y tecnificacion de los
procesos productivos.

a) Induccioén de tecnologia en la produccién de forrajes

Esta induccion se busca con el programa RTP, mediante una serie de componentes, entre
los que destaca el apoyo para la adquisiciéon de semilla y material vegetativo de pastos.
De los beneficiarios 2002 de este programa, el 22% utilizaba semilla mejorada antes del
apoyo; después del apoyo, esta proporcion se increment6 a 29%. Este cambio en el 7%
de beneficiarios del programa representa un incremento del 32% con respecto al nUmero
de productores que ya utilizaban la semilla antes del apoyo. En uso de semilla certificada
el cambio se dio de 12 a 18% (Figura 8).

El cambio tecnoldgico se indujo en un porcentaje de productores inferior al 10%, lo cual
indica que se apoyo principalmente a productores que ya utilizaban una tecnologia similar.
Sin embargo, si se califica el cambio con respecto a los productores que ya utilizaban la
tecnologia, el incremento es de alrededor del 41%.
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Figura 8. Cambio en el uso de semilla de pasto promovido por RTP
(antes y después del apoyo)
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

La situacién de baja induccion tecnoldgica se argumenta con el hecho de que del volumen
total de toneladas de semilla de pasto (22,801 t) apoyado en 2002, el 71% se otorgd a
productores correspondientes al segmento “Resto de Productores” los que seguramente
ya utilizaban este tipo de insumos. Ademas, el cambio de uso de semilla mejorada antes y
después del apoyo fue mayor en los productores menos capitalizados, tipo | (6%) y I
(12%), y menor en el tipo V (3%).

En sintesis, la induccion de mejores semillas de pasto con RTP aparentemente ha sido
baja; sin embargo si se considera que solo una porciéon de los beneficiarios de RT
recibieron semilla de pasto, el porcentaje de productores en los que se indujo resulta
importante. No obstante, destaca que muchos apoyos estan otorgandose a productores
que tienen tecnologia similar a la apoyada por lo que el efecto inductivo del programa se
debilita.

b) Cambio en calidad genética

Este cambio se pretende lograr directamente con los programas MGE y API. Pero en
todos los beneficiarios del grupo la situacién de la genética es la siguiente: el 36% de los
beneficiarios utilizaba animales criollos sin seleccionar antes del apoyo, después de éste
se tiene una pequefa disminucion a 34%; asi el cambio de animales mejorados aunque
sin registro, pasé de 48 a 52%, y el numero de beneficiaros que cuenta con calidad
genética certificada con registro pas6 de 14 a 18%. Destaca el incremento en 8% de los
beneficiarios de FG, que gracias al apoyo usan mejor calidad genética, sin registro y
certificada. Estos impactos bajos a nivel grupal se deben a que de todos los programas,
como se menciono, solo APl y MGE apoyan componentes de mejoramiento genético.

Por tipo de productor, los cambios mas bajos se presentan en los tipos V (3%) y | (7%) y
los mas altos, aunque en proporciones bajas, en los tipos Il (11%) y Il (9%), lo cual indica
que en los extremos el efecto disminuye, debido a que las UPR de los productores muy
pequefos se caracterizan por ser rusticas y con ganado de baja calidad, mientras que los
tipos de productores mas desarrollados ya cuentan con ese nivel o mejor genética que la
inducida por los programas.
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Los programas en los que predominan los beneficiarios con animales criollos son los de
RTP (46%) y DPAI (41%), lo cual se debe a que en éstos se registra una mayor
proporcion de productores de menor nivel de desarrollo.

El programa MGE, que es el que busca incidir de forma prioritaria en la mejora genética,
se presentd lo siguiente: 53% de los beneficiarios tenia animales mejorados pero sin
registro antes del apoyo y después del apoyo, 58%; con la incorporacién de 5% de los
beneficiarios al uso de mejor genética, se logr6 un avance de 9% respecto a los
productores que ya utilizaban esta tecnologia. EI cambio en la calidad genética certificada
antes y después del apoyo pasé de fue de 17 a 25% de los beneficiarios.®”

En API también se presenta un incremento de alrededor del 5% en el uso de material
genético mejorado y disminuye el uso de material criollo.

En sintesis, el efecto de mejoramiento de la calidad genética de los animales generado
por los programas de FG se considera reducido, debido a que una parte importante de los
beneficiarios que fueron apoyados ya contaban con componentes de caracteristicas
similares a los inducidos por los programas, y a que algunos productores pudieron todavia
no haber observado ningln cambio en la mejora de su hato. Ademas, el programa MGE
ya tiene operando poco mas de 10 anos y desde afos atras fue cuando pudo haber
inducido el uso de mejor material genético en el hato comercial.

No obstante, es necesario destacar que todos los actores participantes en la APC brindan
una valoracion alta al programa MGE por considerar que ha tenido impactos muy
importantes y visibles en la calidad genética del ganado.

c) Cambio tecnolégico en infraestructura y equipo

La mayor parte de los programas apoyan componentes que buscan tecnificar los
procesos productivos, ya sea mediante el establecimiento de nueva infraestructura y
equipo o la rehabilitacion de la misma. Entre los programas que apoyan estos
componentes destacan LECH, FAP, APl y RTP.

Los beneficiarios de FG 2002 registraron pocos cambios en la disponibilidad de
infraestructura y equipo basico para la produccion; sélo el 2% manifestd incrementos.
Estos incrementos se registraron principalmente en los productores tipo 1l y I,
particularmente en las actividades de lecheria, porcicultura y avicultura. Cabe destacar
que en general el mayor cambio tecnoldgico se dio en el concepto de areas techadas para
proteger el ganado, ordefiadoras y salas para ordefa.

Por programa, el LECH fue el que generé mayores cambios con el 8% de los
beneficiarios. Los conceptos principales que reportaron avances fueron: equipo para la
extraccion de produccion —ordefia— y areas techadas para la proteccién de animales. En
FAP el cambio mayor se presenté en el concepto de equipo para crianza (5%) y en APl en
equipo de extraccion de miel. Estos cambios estan directamente relacionados con los
tipos de componentes apoyados.

Destaca que los beneficiarios de FAP son los que cuentan con mayor infraestructura y
equipo, mas del 70% dispone de areas para manejo, areas para almacenar insumos,

®% Cabe destacar, que en parte, los bajos valores de cambio pueden deberse a que los productores todavia

no observaban cambios generados por los semovientes.
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pisos de material y equipamiento para crianza, y un 36% cuenta con equipo de
inseminacion. Le siguen en nivel tecnoldgico los beneficiarios de LECH y MGE.

Una importante limitaciéon para mejorar el efecto de los programas en la disponibilidad de
infraestructura y equipo es la falta de liquidez y de financiamiento que padecen los
productores. Sin embargo, éstos también reportan que los bajos niveles de rentabilidad de
sus actividades no los inducen a realizar este tipo de inversiones, pues incrementan
demasiado sus costos.

d) Cambio tecnolégico en control sanitario

Debido a que se ha establecido como requisito para ser beneficiario de los programas de
FG participar en las campanas zoosanitarias, se han registrado avances importantes en el
numero de productores que reportan haber participado en esas campafas.

En este sentido, el 75% de los productores manifestd que realizé alguna practica sanitaria
como parte de las acciones promovidas por las campafas sanitarias. Destaca que un
porcentaje similar de los beneficiarios de FG combatié enfermedades con algun
tratamiento, 84% utilizé vacunas, 43% realizé alguna prueba diagndstica en laboratorios,
44% elimind animales infectados o enfermos, 51% participé notificando a las autoridades
sobre la presencia de plagas y enfermedades. Ademas destaca que mas de la mitad de
los beneficiarios realizé limpieza y desinfeccion de instalaciones y uso de suplementos;
74% desparasita y 43% realiza rotacion de potreros y praderas.

Por programa, los cambios se observan con mayor intensidad en DPAI (6%) y en menor
medida en FAP y LECH, debido a que generalmente los tipos de productores beneficiados
por estos programas ya realizan un control sanitario adecuado. En DPAI este cambio se
da por el efecto de la asistencia técnica en el control sanitario, por ejemplo, en la
aplicacién de tratamientos para enfermedades antes y después del apoyo, el porcentaje
de beneficiarios que los aplico, pasoé de 67 a 76.

Los programas LECH y FAP destacan en general con las mayores proporciones de
beneficiarios que practican un control sanitario riguroso. Por tipo de productor se presenta
una tendencia creciente en el control sanitario, a medida que avanzan del tipo | al tipo V
aumenta el porcentaje de productores que realiza practicas de control sanitario. Por
ejemplo, 48% del tipo | realiza vacunacién, mientras que del tipo V esta proporcién es de
92%. En el cambio sanitario se presenta un crecimiento directo entre el tipo | y los
porcentajes de productores que experimentan cambios, es decir, el tipo |, manifesté el
mayor cambio sanitario (2.5%), mientras que en el tipo V, fue de 0.56%.

5.2.3. Cambios en produccioén, productividad e ingreso

Los programas otorgan componentes que tienden a incrementar rendimientos, reducir
costos y, por ende, a incrementar la productividad y el ingreso de los productores. Los
resultados obtenidos en estos aspectos son:

a) Cambios en producciéon debidos a mejoras en productividad impulsadas por el
apoyo

Del total de beneficiarios de FG 2002 el 17% reportd mejoras en la produccién por
cambios en la productividad. Los productores dedicados a la produccién de ovinos (23%),
bovinos leche (23%) y miel (21%) son los que registraron mayores cambios (Figura 9).
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Tales efectos se ven favorecidos porque en estas actividades la introduccién de mejoras
tecnolégicas se refleja en lapsos de tiempo mas cortos. Los productores que registran
mayores incrementos relativos en la productividad son los tipos Il 'y IV (13%).

Los cambios pueden explicarse por mejoras en la calidad genética, logrados con la
introduccion de semovientes de mejor calidad en ovinos, vientres gestantes en bovinos
leche, y abejas reinas y nucleos de fecundacion en colmenas, asi como por la influencia
de un mejor manejo gracias a la incorporacion de infraestructura, equipo o por la
asistencia técnica. En campo, se observé que en los GGAVAT del norte de Veracruz, con
la asistencia técnica y otros apoyos de los programas de FG, se dieron cambios
importantes en la productividad de las UPR, como producto de un mejor manejo y de
utilizar mejores fuentes de alimento y calidad genética.

Figura 9. Incrementos en produccion debidos a mejoras en
productividad 2002-2000
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

En otras actividades, a las que se dedican una parte importante de productores de FG, el
cambio fue menor; en la produccion de bovinos (carne y doble propdsito) fue de 16%,
mientras que en caprinos de 18%. Los menores impactos en la produccién de bovino
carne se deben a que en esta actividad se requieren plazos mayores a un afo para
empezar a observar los impactos.

Por tipo de productor no se presenta un comportamiento regular, pues éste, varia
dependiendo de la actividad pecuaria. Sin embargo, en general se aprecian altos
impactos en los productores tipo Il y lll. Considerando la actividad, los productores
dedicados a la produccién de bovinos (carne y doble propésito), presentan las siguientes
manifestaciones: 11% de los productores tipo | experimentd incrementos; de los tipo I,
22% y del Ill al IV oscilan sobre el 15%. De los que se dedican principalmente a la
produccion de bovinos leche, el 25% de los tipos | y Il manifestd cambios, mientras que en
los tipo IV este porcentaje crecio a 28%.

Por programa, destaca que un 25% de los beneficiarios de LECH incrementd la
productividad; de MGE, 25% de los productores dedicados a la produccion de bovinos
leche, 22% de los dedicados a ovino carne y 17% de los dedicados a cabras leche. En
DPAI, el 26% de los beneficiarios dedicados a la produccion de bovino de doble propdésito,
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y 29% de los porcicultores atendidos en el programa. En API el 22% de beneficiarios
manifestd incrementos en la produccion.

Los beneficiarios de FG 2000 reportaron mayores proporciones de incrementos en
produccion debidas a la mejora de la productividad; asi lo manifesté el 25% de los
beneficiarios, proporcion que supera al 17% obtenido en 2002. Esto seguramente se
explica por el tiempo que ha transcurrido, lo cual permitid una maduracion mayor de las
inversiones. Destaca que los productores dedicados a la produccién de caprinos, bovinos
leche y miel son los que incrementaron la productividad en proporciones mas altas
respecto a las de 2002 (Figura 9). Los comportamientos por tipo de productores y
programas son similares a los de 2002 pero con proporciones mas altas.

b) Cambios en produccion debidos al incremento del inventario ganadero
impulsado por el apoyo

Del total de beneficiarios de FG 2002, el 37% expreso que el apoyo tuvo un efecto en el
incremento de su produccién debido al aumento de su inventario ganadero. Este hecho
indica que los beneficiarios de Alianza estdan mejorando los niveles de produccién
principalmente por aumento de la base productiva mas que por incrementos en
productividad.

Los mayores incrementos en la produccién por ampliacién del inventario se reflejaron en
el 46% de los beneficiarios que se dedican principalmente a la produccién de miel, de
ovinos (44%) y de bovinos carne y doble propdsito (39%) (Figura 9). Este cambio
seguramente se debid al apoyo directo que se brind6 con los programas APl y MGE para
la adquisicion de nucleos de abejas y abejas reinas en el caso del primero y de vientres —
incluido el rescate de triponas— en el segundo.

Por programa, destaca que el 44 y 56% de los beneficiarios de MGE aseverd que se
incrementdé su inventario bovino de carne y doble propdsito, respectivamente. En general,
de todos los beneficiarios que mostraron cambios en el inventario de la especie que
explotan, la mayoria corresponden a los del programa MGE, lo cual es congruente con el
tipo de componentes que otorga ese programa.

Por tipo de productor este comportamiento no muestra una tendencia clara, pues varia en
funcién de la especie pecuaria.

En los beneficiarios 2000 del grupo de programas de FG, la proporcion de beneficiarios
que expresod que gracias al apoyo incrementd la produccién por efecto de la ampliacion
del inventario fue superior a la de 2002 (42%), lo cual puede explicarse por el tiempo que
ha pasado y que ha permitido que los componentes surtan los efectos para los que fueron
adquiridos. En todas las especies se observd un incremento del numero de beneficiarios
que aumentoé su produccion por efecto de la ampliacidon de los inventarios; sin embargo,
los mayores cambios se presentaron en los beneficiarios dedicados a la producciéon de
leche, miel y ovinos (Figura 10).
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Figura 10. Incrementos en produccion debidos a ampliaciones del
inventario ganadero 2002-2000
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Fuente: Encuesta a beneficiarios 2002.

c) Cambios en el ingreso debidos a incrementos en produccién y del inventario
ganadero

Del total de beneficiarios de FG 2002, el 15% observé incrementos en su nivel de ingreso,
como producto de aumentos en produccién. Casi en todas las actividades pecuarias en
las que los productores mencionaron haber tenido cambios en produccion se observd un
efecto positivo en su ingreso. De los productores dedicados a la produccién de bovinos
carne, 16% experimentd cambios en produccion y un porcentaje casi igual reportd
cambios en el ingreso (15.6%).

De los beneficiarios de FG 2000, el porcentaje de productores que manifesté haber
observado cambios en el ingreso debidos a cambios en produccién fue de 26%,
porcentaje que es ligeramente superior al de 2002 y refleja que conforme pasa el tiempo
los apoyos pueden generar mayores impactos.

5.2.4. Otros indicadores de impacto

Otros indicadores que son relevantes para algunos programas o para el grupo en su
conjunto pero que practicamente no mostraron impactos son los siguientes:

a) Cadenas de valor

No obstante que hasta 2002 el enfoque de los programas ganaderos no se habia
orientado en la practica hacia la integracion de cadenas, los programas LECH, FAP y API
incluyeron componentes que pretendian incidir en la transformacion y comercializacion.
Sin embargo, los resultados indican que no se producen efectos importantes en la
integracion vertical de las cadenas productivas con estos componentes.

b) Desarrollo de capacidades de innovacién, gerenciales y de gestiéon (aplica DPAI)
El DPAI representa la estrategia de asistencia técnica y capacitaciéon dentro del grupo de

FG; sin embargo, su orientacion se ha dado principalmente al asesoramiento en el
proceso productivo. El desarrollo de capacidades de innovacién, que consistié en asistir a
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demostraciones sobre novedades tecnoldgicas, adquirir y aplicar nuevos conocimientos
para cambiar los métodos de produccién a partir de las recomendaciones del promotor
técnico, probar nuevas razas de ganado y en haber participado como productor
cooperante, fue experimentado apenas por el 6% de los beneficiarios. Aunque esto puede
estar influido por el periodo reducido que se tiene de haber recibido la asistencia técnica y
capacitacioén, refleja que los servicios de los técnicos del DPAI se han orientado
principalmente a asistir a los productores en el proceso productivo.

El desarrollo de capacidades administrativas y de gestion muestra también resultados
poco significativos, con un porcentaje similar al anterior. Las actividades que realizadas
por esta proporcion de productores fueron: llevar algunos registros contables y haber
incursionado en alguna nueva actividad productiva, comercial o de servicios. El resultado
en el desarrollo de capacidades de gestién fue aun menor. Con esto se demuestra que los
resultados de la asistencia se reflejan en el mediano plazo, conforme se vayan
fortaleciendo las unidades de produccion y la organizacién de los productores. En campo
se detectd que aun los grupos que llevan varios anos recibiendo asistencia técnica,
todavia no consolidan bien su situacién organizativa y su desarrollo de capacidades
empresariales. El indice general de desarrollo de capacidades fue de 0.04.

Por tipo de beneficiarios, se advierte que en los productores tipo | y Il se reportan los
menores cambios, siendo mayores en los tipos Il y IV, lo cual se explica porque estos
ultimos son productores que cuentan con mayor escolaridad y capacidad productiva y, por
ende, con el impulso del programa logran innovar, tener acceso a otros apoyos y
fortalecer sus capacidades administrativas. A partir de los productores tipo IV y V, el
impacto se reduce, lo que seguramente se debe a que este tipo de beneficiarios ya tiene
un mayor desarrollo relativo de capacidades y el apoyo que ofrece la Alianza no atiende
sus demandas, que son mas especializadas.

c) Desarrollo de organizaciones (aplica DPAI)

Se busca que este programa atienda a grupos organizados; sin embargo, en la mayoria
de los estados también se ofrecen servicios a productores no organizados o solo
agrupados para la recepcién de la asistencia. De los beneficiarios del programa
encuestados en 2002, el 56% manifestd pertenecer a una organizacion; sin embargo,
menos del 25% de estas organizaciones tienen fines econémicos preponderantemente.
Respecto a la variacion del numero de miembros antes y después del apoyo se registrd
un crecimiento de 8%, lo que significa que se incorporaron nuevos integrantes a los
grupos, sobre todo en aquellos en los que se estan teniendo buenos resultados.

Por tipo de productores se presenta un comportamiento creciente del tipo | al lll, pasando
de 29% en el tipo | a 70%, en el tipo Ill. Posteriormente baja en el tipo IV y se incrementa
en el tipo V, manteniendo estos dos ultimos mayores proporciones que los tipos | y II. Esto
se explica porque generalmente los productores mas pequefios no estan organizados,
mientras que de los medianos en adelante, ya la presencia de la organizacion es mas
comun. Respecto a la variacion entre el nUumero de miembros antes y después del apoyo,
se tiene un desempefo negativo en los tipo | (indicador de 0.8), lo que significa que esos
grupos generalmente son muy vulnerables a la organizacion y se han ido saliendo socios.
En los tipos I, 1l y IV, el indicador es mayor a uno, lo que significa que han ingresado
nuevos socios al grupo. En el tipo V no se muestran variaciones en el numero de
miembros, lo que se puede deber a la estabilidad organizativa que logran los productores
mas consolidados.
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El indice de desarrollo econémico de las organizaciones que incluye la valoracion de
todos los aspectos antes descritos, apenas alcanzé un valor de 0.03, cuando la escala va
de 0 al 1. Esto significa que la mayor parte de esas organizaciones son informales o de
tipo gremial.

5.3. Comportamiento general de los indicadores por tipo de productores

En general se presentan tres situaciones relevantes. En la primera, indicadores como
permanencia, funcionalidad y nivel de uso del apoyo, y frecuencia de beneficiarios
organizados tienen un comportamiento ascendente conforme se pasa de productores tipo
| a tipo V, lo que se explica porque a mayor grado de capitalizacion se hace mejor uso de
los apoyos y, ademas, la propension a estar organizados o al menos a pertenecer a una
organizacién gremial es mayor.

La segunda situacion se refiere al comportamiento que muestra el indicador de
capitalizacion en lo referido a participacion del apoyo en el valor de los activos de la UPR.
Sus valores son decrecientes conforme se pasa del productor tipo | al V; es decir, en los
productores menos capitalizados el apoyo tuvo mayor representacion que en los
productores grandes, lo cual se explica porque los primeros generalmente cuentan con los
minimos activos productivos y los grandes tienen grandes inversiones.

La tercera situacion se presenta en los indicadores de capacidades de gestion,
administrativas y de innovacion. En los productores tipo | y V, considerados como los
extremos y poblacién objetivo no recomendada para FG, se presentan los valores mas
bajos. Este comportamiento se puede explicar, en el caso de los primeros, porque son
campesinos que carecen de los elementos productivos minimos que los incentiven a
desarrollar sus capacidades, mientras que los tipo V, seguramente son productores que
ya cuentan con esas capacidades, por lo que los programas practicamente no inciden. En
contraparte, los tipos I, lll, y IV, que son los estratos que de alguna forma cuentan con
mayores capacidades productivas y dependen en mayor grado de la actividad, el impacto
de los programas, aunque muy poco significativo, es mayor, al ser bien recibido por estos
productores ante las carencias que tienen en este aspecto.

5.4. Comportamiento general de los indicadores por montos de inversién

Los indicadores de permanencia, funcionalidad y nivel de aprovechamiento de los apoyos,
al igual que por tipo de productor se comportan en forma creciente conforme se
incrementa el monto de las inversiones. La permanencia pas6 de 87% en los productores
que invirtieron entre 0 y 1,000 pesos a 98% en los que invirtieron mas de 100,000 pesos,
mientras que el nivel de uso transité de 84% a 89%. Esto se debe a que en la medida en
que los productores invierten mas se tiende a incrementar el grado de corresponsabilidad
con las acciones realizadas, porque los productores aportan cantidades significativas de
recursos.

En el indicador de capitalizacion se presenta una situacidn contraria a la observada en
tipos de productores, pues en la medida en que crecen los montos de inversion, la
participacién del apoyo en los activos de la UPR es mayor. La tendencia de cambio en los
activos se mantiene para los rangos superiores al de monto mas bajos (0-1,000 pesos),
mientras que en este ultimo se observa una tendencia, aunque baja, a incrementar sus
niveles de capitalizacion, lo que se explica porque generalmente los productores que
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hacen inversiones de esta magnitud son los mas pequefios y los que tienen menos
activos productivos.

En el resto de indicadores se presenta un comportamiento similar al de tipo de
productores.

5.5. Analisis de conjunto sobre los impactos

El impacto observado en los beneficiarios de FG 2002 en la mayoria de los indicadores
aun es bajo, lo que puede deberse, sobre todo en lo referido a cambios en produccién,
productividad e ingreso, al corto lapso de tiempo que tienen los componentes apoyados
en las UPR; sin embargo, en otros indicadores como capitalizacién, cambio tecnolégico y
desarrollo de capacidades y cadenas de valor, las razones de los bajos impactos estan
mas relacionadas con problemas operativos, tales como deficiencias en la focalizacion de
apoyos, insuficiente atencién a cadenas, problemas de seguimiento a los técnicos DPAI,
etc. La primera razén de alguna forma se explica con el hecho de que en el indicador de
produccion, productividad e ingreso, los resultados son mayores en los beneficiarios 2000.

La permanencia del apoyo, funcionalidad y nivel de aprovechamiento obtiene valores muy
altos, lo cual refleja que los apoyos en su gran mayoria permanecen en las UPR,
funcionando y utilizdndose en buen grado de capacidad por el promedio de los
beneficiarios. Sin embargo, en los productores de menor nivel de capitalizacion estos
aspectos toman valores bajos. A medida que pasa el tiempo, la funcionalidad y el nivel de
uso se incrementan por un mayor grado de maduracion de las inversiones.

La contribucion de los apoyos a la capitalizacion de la UPR, considerando o no la
aportacion del productor, es baja para lograr un cambio en los niveles de capitalizacién de
los productores. En los beneficiarios mas capitalizados el apoyo representa una
proporcion menor, debido a la cuantia del valor de sus activos. Se identifica que los
productores que han venido capitalizandose con los programas son los que han recibido
apoyos por varios afios en distintos componentes.

El cambio tecnolégico se indujo en un porcentaje bajo de productores, debido a que
buena parte de ellos ya utilizaban tecnologias similares a las apoyadas. Sin embargo, en
muchos casos, al inicio fueron los programas de FG los que indujeron la tecnologia. En
otros aspectos, como cambio en la calidad genética, es posible que los productores
todavia no observen cambios.

Los cambios en produccién, productividad e ingreso, son aceptables, dado los plazos de
maduracién de los componentes. Se espera que a futuro se incrementen, pues en los
beneficiarios 2000, todos estos aspectos obtuvieron valores superiores a los de 2002.

Los programas casi no tuvieron impactos en desarrollo de cadenas de valor, aun cuando
hasta 2002 se incluian algunos componentes de apoyo orientados a ese aspecto. El
desarrollo de capacidades y organizaciones también es bajo, lo que demanda de una
mejor orientacion e implementacion del DPAI.
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Capitulo 6

Conclusiones y recomendaciones

En este capitulo se presentan las conclusiones y recomendaciones relevantes de la
evaluacion. Se concluye acerca del grado de correspondencia entre la problematica
subsectorial y los programas, sobre las fortalezas y debilidades de los procesos
operativos y acerca de los principales impactos. Las recomendaciones buscan brindar
elementos de juicio a los tomadores de decisiones para mejorar disefio, planeacion,
arreglo institucional, operacién y seguimiento de los programas, a fin de que éstos
respondan mejor a la problematica de los productores y generen mayores impactos
positivos.

6.1. Conclusiones
6.1.1. Correspondencia entre la problematica subsectorial y el grupo de programas

Existe correspondencia entre los objetivos del grupo de programas con la problematica de
las principales cadenas pecuarias; sin embargo, predominan los objetivos y la orientacién
en la practica al fomento de la produccion primaria sobre las acciones que contribuyan al
fortalecimiento de cadenas productivas. De 1996 a 2002 del presupuesto total invertido
por FG, 70% se ejercio en programas que solo inciden en la producciéon (MGE y RTP).

Los programas atienden fundamentalmente las cadenas productivas de bovinos leche y
bovinos carne, que son las que enfrentan mayores problemas de competitividad; sin
embargo, las cadenas productivas de ovino, caprino y apicola no estan siendo apoyadas
en la magnitud de su potencialidad.

Los programas casi no atienden el desarrollo de organizaciones econdomicas de
productores y el desarrollo de las capacidades de gestion y empresariales, que son
problemas comunes y relevantes de todas las cadenas productivas. EI DPAI, sdlo ejercid
el 5% del presupuesto gubernamental de FG entre 1996 y 2002.

No existe una adecuada correspondencia entre los componentes y montos de apoyo que
otorgan los programas con la problematica y los requerimientos de cada uno de los
estratos de productores, debido a que no se les da un trato diferenciado, pese a sus
necesidades especificas.

En 2003 la correspondencia entre los objetivos de los programas y la problematica de las
principales cadenas tiende a mejorar, al incluirse en las Reglas de Operacion la
orientacion de los apoyos hacia el fortalecimiento de las cadenas productivas.

6.1.2. Resultados de la evaluacién de procesos

a) Diseno

El disefio del grupo de programas de FG se enmarca en las politicas nacional y sectorial
del gobierno federal. Sin embargo, hasta 2002 no habian sido suficientemente
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incorporados los lineamientos de politica sectorial referidos a integracion de cadenas
productivas, desarrollo territorial y conservacion de recursos naturales, sobre todo en los
programas de ejecucion federalizada.

La implementacién de varios programas dentro del grupo de FG, aun cuando éstos
estaban bien disefiados, al atender los aspectos fundamentales de la produccién
pecuaria, fragmentd las acciones la restarle flexibilidad a la operacién y reducir la
induccion de inversiones integrales por parte de los productores. Los componentes de
apoyo estuvieron orientados al desarrollo del capital fisico y muy poco al del capital
humano y social.

La poblacion objetivo de los programas no estuvo claramente definida de modo que
practicamente podia acceder a los apoyos cualquier productor, lo que generdé que las
inversiones se otorgaran a una tipologia muy amplia de productores, registrandose incluso
traslapes con la poblacion beneficiada por DR. Si la poblacién objetivo se enfocara a los
productores tipo Il y IV, se reduciria el numero de beneficiarios en 24% (tipo I, Il y V) pero
se liberaria el equivalente a mas del 40% del presupuesto federal ejercido por FG en
2002.

La puesta en marcha de programas y componentes de ejecucion nacional permitié darle
mayor direccionalidad a la politica de fomento e impulsar proyectos integrales que
incidieron en la integracién de cadenas. Estos programas estuvieron mejor focalizados en
términos de poblacién objetivo y desarrollo de cuencas, y su disefio favorecié acciones en
las que se advierten mayores impactos.

En la normatividad 2003 se simplifican los programas en dos grandes subprogramas: uno
orientado al apoyo de inversiones fisicas (Desarrollo Ganadero) y otro al desarrollo de
capacidades (DPAI); ademas, se establece que un 60% del presupuesto se debe ejercer
mediante proyectos. Sin embargo, los programas siguen teniendo deficiencias de
direccionalidad estratégica que enmarquen el rumbo, y una orientacion y temporalidad
definidas a futuro. Asimismo, continlia ausente un programa que promueva el desarrollo
del capital social.

Si en 2003, para la operacion del DPAI no se conviene con los estados un adecuado
porcentaje de presupuesto de FG, que contribuya a mejorar el balance entre apoyos al
capital fisico, social y humano, se corre el riesgo de que este programa siga con los
escasos recursos que hasta ahora ha ejercido. Asimismo, pese a la presencia de este
subprograma, se advierte la ausencia de un componente especifico que fomente la
organizacién y la capacitacion empresarial. Esto se hace mas indispensable ahora que
FG tiende a apoyar proyectos con inversiones significativas.

En las Reglas de Operacion 2003 se da énfasis al apoyo de componentes que fortalezcan
las cadenas productivas. Sin embargo, no se cuenta con una linea conceptual y un
esquema practico que orienten y permitan poner en marcha el funcionamiento de las
cadenas. Tal como se plantea el tema en las Reglas, la integracién de cadenas implica el
riesgo de pretender convertir al productor en industrializador y comercializador, pues los
beneficios de los programas se limitan s6lo al productor primario.

En 2003, con la implementacion del PROGAN se tiende a dar respuesta al lineamiento
sectorial referido a la conservacion de recursos naturales, aunque se detecta la falta de un
programa integral de manejo sostenible de los recursos naturales que soportan el
desarrollo de buena parte de las actividades pecuarias.
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b) Planeacion

En el ambito federal se carece de planes de mediano plazo que integren el Programa
Sectorial con las programaciones anuales de recursos y definan metas y requerimientos
presupuestales multianuales que partan de diagnésticos del subsector y de estrategias
consensuadas con los diferentes actores.

Se detecta la ausencia de estudios prospectivos por cadena productiva que brinden
elementos para planear mejor las intervenciones y la distribucidn de recursos, y dar
certidumbre a las inversiones. Esto se traduce en la falta de una estrategia de planeacion
nacional en la que la federacion trace las grandes orientaciones y lineas a seguir en el
mediano plazo dando articulacion a las acciones estatales.

Sin embargo, tampoco la mayoria de los estados se ha esforzado por definir un horizonte
de planeacion de los programas, de mediano plazo, que articule las programaciones
anuales inducidas por las Reglas de Operacion.

En el ambito estatal, en general, el CDRS no ejerce sus facultades de planeacién y se
limita a la distribucién de recursos y a la fijacion de metas anuales, y el COTEGAN, salvo
excepciones de algunos estados, se concentra en la operacion de los programas mas que
a definir una estrategia local de desarrollo pecuario.

Pese a que se ha dado una mayor flexibilidad a las Reglas de Operacion, la normatividad
es calificada en unos estados como rigida; sin embargo, en otros se considera que se
puede adaptar al ambito local. Para mejorar la oportunidad de la operacién y para brindar
mayor certidumbre a las instancias operativas y a los productores se hace indispensable
que las Reglas de Operacidon no cambien en lo sustantivo cada afio.

c) Arreglo institucional

La estructura organizativa responsable de operar el grupo de programas esta mas
ocupada en el control y en la administracién de los procedimientos que en dar
direccionalidad a las acciones ejecutadas, por lo que es relativamente eficaz en la
operacion, pero se aleja de una dinamica que dé prioridad a lo sustantivo, con visiéon de
largo plazo.

Las decisiones de los érganos colegiados se toman con escasos elementos de apoyo y
analisis y discusion pobres, poniendo énfasis en el apego a la normatividad, aplicacion de
recursos y cumplimiento de metas.

La participacion de los funcionarios en las estructuras generalmente se refleja en que
imponen mayoria en la toma de decisiones sobre los actores no gubernamentales lo que
desestimula la participacién de éstos.

La capacidad organizacional de la estructura operativa es en general débil. No se ha dado
la atencién debida al desarrollo institucional que permita capacitar y actualizar al personal
responsable de operar los programas. Con frecuencia, esta falta de capacitacion se refleja
en inconsistencias en las decisiones operativas lo que conduce a la administracién por
excepcion.

El proceso de federalizacion-descentralizacion aun es un proceso incompleto que
ocasiona diferencias entre instancias y actores, lo que incide en el logro de los objetivos
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de los programas. Diversos actores sefialan que el origen del problema es que no existe
claridad en el rumbo del proceso y falta voluntad politica para arribar a acuerdos.

d) Operacién

Se siguen presentando problemas de oportunidad en la llegada de los apoyos. No existe
correspondencia entre los plazos de operacién, el ciclo administrativo federal y la
temporalidad del ciclo productivo. Esto provoca problemas en la ejecucién de las
inversiones y aprovechamiento de los componentes.

El plazo establecido en las Reglas para comprometer los recursos antes del 30 de
noviembre presiond desfavorablemente el proceso de seleccion de beneficiarios, porque
en la mayoria de los casos prevalece lo administrativo sobre los objetivos de los
programas.

La difusiéon de los programas presenta deficiencias en cobertura y calidad, lo cual ha
propiciado que se hayan establecido, en algunos casos, relaciones clientelares y de
grupos de beneficiarios privilegiados.

La participacién de los productores y sus organizaciones en los érganos colegiados, asi
como en la operacién de los programas es importante, pero variable entre estados y
generalmente desequilibrada entre los representantes de los sistemas—producto.

La coordinacion de acciones entre grupos de programas de Alianza no es suficiente; en la
mayoria de los estados visitados la operacion de los programas de DR se mantiene al
margen de los criterios técnicos de FG. Asimismo, la vinculacion entre las fundaciones
produce e instituciones de investigacion con el DPAI, es aun débil, registrandose buenos
resultados del programa en aquellas entidades en las que se articula con las instancias de
investigacion y transferencia de tecnologia.

En los estados visitados se valoraron como muy importantes las reuniones nacionales de
operativos estatales organizadas por la CGG, al calificarlas como los medios adecuados
para tratar de ir homogeneizando orientaciones y criterios de operacion de los programas.

En 2003 se establece que el 60% de los recursos se debe ejecutar a través de proyectos;
sin embargo, si éstos no son empleados como una herramienta de planeacion y si
tampoco son utilizados como un criterio de competencia para la autorizacion de apoyos,
resultan una herramienta demasiado costosa con relacién a su utilidad.

e) Seguimiento

El SISER representa un instrumento valioso que ha eliminado multiples problemas de flujo
y calidad de la informacién y limita de manera importante el manejo discrecional de las
solicitudes. Para su puesta en marcha se enfrentaron restricciones de infraestructura y
personal capacitado; sin embargo, actualmente ya funciona en casi todo el pais.

En la mayoria de los estados no se dispone de una estructura que pueda dar seguimiento
técnico a las acciones instrumentadas por los programas, por lo que sélo se llega hasta el
acta de entrega recepcion. Este requerimiento de seguimiento se hace mas necesario en
aquellos proyectos que reciben apoyo significativo tanto de programas federalizados
como de ejecucion nacional.
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6.1.3. Resultados de la evaluacion de impactos

El impacto de los programas, en la mayoria de los indicadores, toma valores
relativamente bajos. Sin embargo, esto se debe en parte al corto plazo que tienen los
apoyos en poder de los productores, lo que se demuestra con los mayores resultados
obtenidos en beneficiarios 2000, respecto a beneficiarios 2002; en otros casos, como en
cambio tecnolégico y capitalizacién, obedece a deficiencias en los procesos operativos,
tales como inadecuada seleccién de beneficiarios y dispersion de apoyos. El tipo de
productor es el que determina la generacion de impactos diferenciados, lo que manifiesta
la necesidad de una definicién precisa de la poblacién objetivo.

Los principales resultados e impactos de los programas de FG, aunque con diferente
comportamiento por programa y tipo de productor, se dieron en los siguientes aspectos: a)
permanencia, funcionalidad y nivel de aprovechamiento del apoyo, b) capitalizacion,
medida por el grado de contribucion del apoyo en los activos de las UPR, c¢) cambio
tecnologico, y d) produccion, productividad e ingreso. El fortalecimiento de cadenas de
valor, los cambios en el empleo y el desarrollo de capacidades y organizaciones, son
aspectos en los que pudieron haber incidido algunos programas, pero no se obtuvieron
impactos significativos.

a) Permanencia, funcionalidad y nivel de aprovechamiento: la gran mayoria de los apoyos
independientemente del tiempo transcurrido (2000 a 2002) permanecen en las UPR,
utilizdndose en buen grado de capacidad, y el cual es creciente con el paso del tiempo.
Los productores de menor desarrollado son los que mantienen y usan menos los apoyos,
por lo que la mejor forma de apoyar este tipo de productores es a través de grupos que
hagan uso colectivo del componente. Los programas que apoyan las inversiones en
infraestructura y equipo (FAP, LECH) son los que mantienen en mayor proporcién los
apoyos, mientras que el que apoya la asistencia técnica (DPAI) es el que los mantiene en
menor proporcion.

b) Capitalizacion: la participacién del apoyo en el capital de la UPR, considerando o no la
aportacién del beneficiario (11 con y 7% sin aportacién), es baja para lograr un cambio en
los niveles de capitalizacion de los productores. En los beneficiarios mas capitalizados es
en los que el apoyo representa una proporcion menor, debido a la cuantia del valor de sus
activos, y los productores que han venido capitalizandose con los programas son los que
han recibido apoyos por varios afios en distintos componentes. De 2000 a 2002, se
incremento la participacion del apoyo en el capital de la UPR, debido principalmente a un
aumento del subsidio promedio por productor.

c¢) Cambio tecnolégico: la induccién de tecnologia se dio en un porcentaje bajo de
productores, debido a que buena parte de ellos ya utilizaban tecnologias similares a las
apoyadas. Sin embargo, en muchos casos, al inicio fueron los programas de FG los que
indujeron la tecnologia. En otros aspectos, como cambio en la calidad genética, es posible
que los productores todavia no observen cambios. EI cambio tecnolégico se induce en
mayor medida en los productores de menor desarrollo.

d) Produccion, productividad e ingreso: los cambios en produccién debidos a
productividad y los cambios en el ingreso (en alrededor de 18% de los beneficiarios de
FG) son aceptables, dado los plazos de maduracion de los componentes, y se espera que
a futuro se incrementen, pues en los beneficiarios 2000, todos estos aspectos obtuvieron
valores superiores a los de 2002.
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Practicamente no se observaron impactos en desarrollo de cadenas de valor, aun cuando
hasta 2002, se incluian en algunos programas componentes de apoyo orientados a ese
objetivo. El desarrollo de capacidades y organizaciones también fue bajo, lo que demanda
de una mejor orientacion e implementacion del DPAL.

6.2. Recomendaciones

6.2.1. Para mejorar el disefio del grupo de programas

1.
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Es necesario la creacion de una instancia que genere pensamiento estratégico para
dar direccionalidad al grupo de programas, con la definicion precisa de la poblacién
objetivo, las cadenas estratégicas y las cuencas y regiones productivas, en un
horizonte de tiempo definido. Esta instancia puede ser una red de investigacion y
reflexion sistematica, integrada por un grupo de expertos del ambito gubernamental,
del sector privado representado a través de las cadenas de valor y de la sociedad civil.

Se requiere una mayor precision de la poblacién objetivo en la que se focalice mejor a
los beneficiarios y se logren los objetivos de induccidn tecnoldgica, capitalizacion y
organizacion. Se sugiere enfocar los esfuerzos en los productores tipo Il y IV y entre
ellos buscar el otorgamiento de apoyos diferenciados.

Continuar con la estrategia de combinacidon de programas federalizados y de
ejecucion nacional sin que los recursos asignados a éstos ultimos desequilibren la
estrategia federalizada. Los programas de ejecuciéon nacional deben apoyar sélo
proyectos de gran impacto, con efecto demostrativo, para todas las especies vy
seleccionados por una Unidad Técnica Nacional mediante fondos de recursos
competidos.

Acompanar el redisefio de los programas 2003 con la definicion de una estrategia
comun para convenir con los estados acciones concretas de operacion de las cadenas
productivas en los programas de FG. Para ello, se recomienda retomar la experiencia
de Jalisco, por su grado de avance. El objetivo es que cada cadena productiva,
integrada por consejos regionales y estatales priorice las necesidades y oriente la
inversion de los programas. Asimismo se considera adecuado que entre la poblacion
objetivo de los programas, en los componentes de integracion de cadenas, se deje
abierta la posibilidad de participacion de otros agentes en un esquema de ganar-ganar
de la cadena.

Se considera necesario establecer que un adecuado porcentaje del presupuesto
convenido de FG sea asignado al DPAI. Asimismo, este programa, considerado como
eje medular de la estrategia de desarrollo pecuario, debe revisarse en su concepcién y
orientacion, dado que sus resultados no han sido muy satisfactorios en algunos
estados. ElI DPAI debiera avanzar hacia un programa amplio de desarrollo de
capacidades que incluya ademas la formacién empresarial y el fomento a la
organizacién econdmica. Esto implica incluir otro rubro de nuevos perfiles de
promotores.

En virtud del énfasis que se da al apoyo de proyectos en 2003, se deberia establecer
el seguimiento obligatorio en aquellos que impliquen inversiones importantes y exigir a
los solicitantes que demuestren que cuentan con los servicios de capacitaciéon o
asistencia técnica demandados por el proyecto. En su defecto, si se incluye un
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componente de fortalecimiento organizacional en el mismo DPAI, con éste se pudieran
apoyar esos servicios.

7. Envinculacién con otras dependencias y para fortalecer las acciones del PROGAN, se
debiera de impulsar un programa integral de uso sostenible de recursos naturales
basicos en algunos sistemas de produccion pecuarios.

6.2.2. Para mejorar la planeacion

1. Se requiere la elaboracion de planes de mediano plazo que articulen el programa
sectorial con las programaciones anuales. Estos planes deben definir metas y
requerimientos presupuestales multianuales que partan de diagnésticos del subsector
y de estrategias consensuadas con los diferentes actores. Del mismo modo, deberan
incluir los elementos de las planeaciones estatales.

2. Se requiere la realizacion de estudios de prospectiva de cada cadena productiva que
den elementos para planear mejor la distribucion de recursos y para dar mayor
certidumbre a los agentes.

3. Se deberian intensificar las reuniones de acercamiento entre operativos estatales y la
CGG, para la definicion de criterios comunes, y el intercambio y retroalimentacion de
experiencias.

4. La normatividad se debiera derivar de los planes de mediano plazo y soélo debiera
establecer las grandes lineas orientadoras a los estados, lo que implicaria menos
cambios cada afio. Sin embargo, esas grandes lineas tendrian que ser de
cumplimiento estricto.

6.2.3. Para adecuar el arreglo institucional

1. Es necesario revisar la estructura organizativa que soporta la operacion de los
programas, para tratar de dinamizar mas la operacion de los mismos y hacerla mas
participativa y representativa; la incorporacién de las cadenas en el arreglo
institucional permitiria avances en este sentido.

2. Se deberia emprender un programa de fortalecimiento institucional de las estructuras
que operan los programas mediante la capacitacion e intercambio de experiencias.
Esto deberia acompanarse de un programa de incentivos que induzca conductas
positivas y de alto desempefio del personal operativo.

3. La participacion de las organizaciones en los érganos colegiados debera corresponder
a los diferentes consejos de cadenas productivas que estén constituidas en el Estado.
Se debera dar apertura a que los representantes de cadenas participen en la
distribucion de presupuestos, previa la presentacion de proyectos de cada cadena.
Con esto se generara una competencia por los recursos.

4. Es necesario dar claridad a la estructura operativa de los programas, evitando la
dualidad que existe en las 6rdenes de mando; para ello se requiere acelerar la
transferencia de los CADER y DDR a los gobiernos estatales.
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6.2.4. Para incrementar la eficiencia operativa

1.

Se deben reconocer las incongruencias entre los tiempos de operacion de los
programas, el ciclo fiscal y el ciclo productivo, debido a que esto provoca problemas
operativos, y reduce la eficiencia de la asignacion de los recursos publicos y los
beneficios otorgados a los productores.

En la priorizacion de solicitudes de apoyo, ahora que los programas transitan a ejercer
la mayor parte de los recursos a través de proyectos, se debiera optar por cambiar el
otorgamiento de apoyo “por orden de llegada” a otro en el que sean la viabilidad del
proyecto y su impacto, los principales criterios para seleccionar a los beneficiarios.

Es indispensable que en las entidades exista mayor coordinacién entre la comision de
desarrollo rural, el COTEGAN y el CEPFPP, a fin de que exista un mejor control de
requerimientos técnicos y sanitarios en los programas de DR. Asimismo entre las
fundaciones produce, las instituciones de investigacion y el DPAL.

6.2.5. Para mejorar el seguimiento y evaluacion

Si los programas tienden a apoyar proyectos con montos significativos, ello implica
que el numero de beneficiarios se reducira. Por esto se debera promover un
seguimiento sistematizado, en primer término a aquellos proyectos de mayores
montos de apoyo.

El seguimiento debe fortalecerse aun mas en el programa DPAI, debido a que los
productores dan una calificacion baja a la frecuencia de visitas y disposicion del
promotor cuando lo requieren. Asimismo, en programas de ejecucion nacional como
PAPLBI, el seguimiento ademas de servir para vigilar el uso de los recursos, debe
identificar los problemas que en la marcha vayan surgiendo para darles oportuna
solucién y con ello evitar que las inversiones se desaprovechen.

En general, el seguimiento para apoyar proyectos con recursos significativos pudiera
replantearse en tres etapas: 1) visita previa al predio antes de otorgar el apoyo, 2)
visita para levantamiento de acta entrega recepcion y 3) visitas después de haberse
puesto en marcha el proyecto apoyado.

6.2.6. Para incrementar los impactos

1.
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En la seleccion de proyectos o solicitudes de apoyo se deberan priorizar inversiones
que incidan directamente en la productividad y competitividad de los productores. Los
programas deberan aportar los componentes de induccién de mejores tecnologias y
los productores deberan complementar esas inversiones con otros elementos que
tiendan a ampliar la capacidad productiva. Es decir, es mas conveniente que a los
porcicultores se les apoye con MGE para un centro de mejoramiento genético que
otorgarles vientres a “muchos” productores.

En los apoyos otorgados a través de proyectos integrales, se debera buscar que sean
impulsados por grupos u organizaciones econémicas de productores en etapas del
proceso productivo o de la cadena en las que se tenga un efecto expansivo. Por
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ejemplo, otorgar apoyos a organizaciones econdmicas para que establezcan plantas
de alimentos, que beneficiaran a los socios y a otros productores.

En todas las inversiones de FG, siempre se debera considerar la sanidad como el pilar
del fomento, por lo que es necesario que en el marco de una planeacion a mediano
plazo, la sanidad y el fomento formen parte de una misma estrategia en la que se
definan metas conjuntas, se potencien recursos y se coordinen acciones para lograr
mejores resultados.

En general, los programas deberan llevar a la practica el nuevo concepto de
priorizacion de recursos a través de proyectos, para evitar la dispersién de apoyos y
tratar de orientarlos, en el caso de los productores menos capitalizados, hacia grupos
organizados que logren economias de escala y mayores posibilidades de insercidn en
la cadena.

Estimular la asignacién de mayores recursos hacia actividades con alto potencial
como la apicultura, ovinocultura y caprinocultura, en las que ademas participan
muchos productores de bajo nivel socioeconémico.
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Anexo 1

Soporte metodologico

Anexo 1.A-1. Descripcion de la tipologia de beneficiarios

Variable Tipo | Tipo Il Tipo Il Tipo IV Tipo V
Con estudios | Con estudios | Con estudios de Con %studlos Licenciatura
Escolaridad | de primaria | de secundaria preparatoria i e concluida y
icenciatura i
mas
Superficie Hasta 3 Mas de 3y Mas de 10 y Mas de 50y | Mas de 100
equivalente hectareas hasta 10 hasta 50 hasta 100 hectareas
Bovino Hasta 5 Masde 5y Mas de 10 y Mas de 50y | Mas de 100
equivalente cabezas hasta 10 hasta 50 hasta 100 cabezas
Valor de los . . Mas de Mas de
activos Hasta 5,000 | Mas de 5,000 y | Mas de 25,000 y 100,000 y 500 000
productivos pesos hasta 25,000 hasta 100,000 hasta pe;;os
500,000
Vende mas
Orientacion Vende hasta | Vende mas del | Vende mas del Vende mas del 80y
al mercado el 20% de su | 20y hasta el 40 y hasta el del 60 y hasta | hasta 100 %
produccién 40% 60% el 80 % de su
produccion

Fuente: Elaboracion propia.
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 razén, el hecho de que un productor sea, por ejemplo, del tipo 1, no implica que tenga que cumplir
todos los rangos que toman las variables en este estrato.

Anexo 1.A-2. Indicadores de impacto relevantes para los programas de FG

Produccion,

Programa Cambiq Capitalizacion Desarr_ollo de productividad e Cadenas de Empleo
Tecnolégico de la UPR Capacidades . valor
ingreso
RTP D D D |
MGE D D D |
LECH D D D D [
API D D D D |
FAP D D D D |
DPAI D D D |

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de las Reglas de Operacion 2002.
D: Directo I: Indirecto
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Anexo 2
Evolucion del grupo de programas 1996-2002

Anexo 2.A-1. Evolucion de la inversion real de FG por fuente
(pesos 2002)
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1996 1997 1998 1099 | 2000 2001 | 2002

DO Productores | 531017 | 855,913| 86134 | 1236,11|677,914 |888,377| 800,72
@ Estatal 244,372|424,166|299,073| 351401| 279,27 | 314,29 | 34,288
O Federal 474,997 |536,098|426,823|539,833|398,645| 515,169 |676,673

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la CGD de SAGARPA.
Notas: 1) La inversion 2001 y 2002 corresponde a los montos comprometidos, 2) la  informacion sobre la aportacion de
los productores no estuvo disponible para todos los afios, en esos casos se aplicé una proporcién igual a la de sus

aportes en los demas afios del periodo, 3) en la inversion 2002 se incluye la de los programas federalizados y de
ejecucion nacional.
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Anexo 2.A-2. Evolucién de la inversion, nimero de beneficiarios y subsidio per capita, de

los programas de FG 1996-2002 (pesos 2002)

Recuperacion de Tierras de Pastoreo
Inv. federal |Inv. estatal | Inv. productores Subsidio promedio

Ao miles de pesos No. de beneficiarios | pesos/beneficiario
1996 204.371 53.754 168.177| 30.566 8.445
1997 251.507] 129.296] 246.897| 50.405 7.555
1998 181.874] 63.311 333.092 48.131 5.094
1999 184.331 60.961 370.425 28.879 8.494
2000 137.099 45.893 182.992 30.140 6.071
2001 138.961 48.718 187.332 22.341 8.401
2002 163.279 68.268 244.649 26.268 8.815

z 1.261.422|  470.201 1.733.564 236.730) 7.553

Lechero

1996 101.786) 70.811 93.841 12.510 13.797
1997 105.886) 73.746 151.205 12.386 14.503
1998 85.746 63.245 177.598 9.903 15.045
1999 100.658] 72.483 252.941 10.435 16.592
2000 75.521 52.964 128.485 8.624 14.899
2001 90.234 50.056 196.962, 18.567 7.556
2002 82.085 38.054 147.764 5.123 23.451

z 641.916 421.359 1.148.796 77.548 15.120

Mejoramiento Genético

1996 166.327| 118.879 268.538 35.939 7.936
1997 152.718  204.008 418.006) 51.481 6.929
1998 117.494 125.221 393.993 27.767 8.741
1999 124.409 120.153] 311.795 33.911 7.212
2000 123.373] 128.863] 252.236) 29.072 8.676
2001 153.334] 141.184] 374.69 31.171 9.448
2002 156.279 126.269 300.224 28.845 9.795

z 993.934 964.577| 2.319.482 238.186) 8.391

Apicola

1996 0.659 0.927] 0.459 1.897| 0.836
1997 8.237 9.641 12.792 13.761 1.299
1998 14.947 11.938 28.231 12.111 2.220
1999 13.091 12.706 30.266 18.272 1.412
2000 12.323 8.694] 21.018 14.462 1.453
2001 15.553 13.483 31.113 8.174 3.552
2002 16.497 10.031 25.492 2.465 10.762

z 81.307 67.420 149.371 71.142 3.076)

Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales

1998 8.901 17.713 548 15.802 1.684
1999 20.469 21.758 6.16 17.640 2.394
2000 19.897 21.815 nd 16.685 2.500
2001 29.749 27.183 824 18.600 3.061
2002 42.861 39.185 1.848 10.359 7.920

z 121.877 127.654 9.380) 79.086 2.508]

Fomento Avicola y Porcicola

1997 9.928 4.803 15.081 301 48.945
1998 7.608 8.689 25.249 386 42.224
1999 10.518 1.4136 nd 413 59.697
2000 16.354 13.383 29.738 701 42.423
2001 24.461 15.261 51.816 1.377| 28.845
2002 26.466 24.635 63.125 4.656) 10.975

z 95.334 80.907| 185.009| 7.834) 33.301

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la CGD de SAGARPA.

Notas: 1) La inversién 2001 y 2002 corresponde a los montos comprometidos, 2) la informacién sobre la aportacion de los productores no estuvo
disponible para todos los afios, en esos casos se aplicéd una proporcién igual a la de sus aportes en los demas afios del periodo, 3) en la inversion 2002 se
incluye la de los programas federalizados y de ejecucion nacional, 4) el programa MGE incluye los datos de Ganado Mejor hasta 2000, 5) no se incluyen
algunos programas, como Infraestructura Basica Ganadera, porque operaron sélo uno o dos afos y luego se fusionaron con otros programas.
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Anexo 2.A-3. Cobertura geografica de los programas 2002: Inversién por programa en los
ocho principales estados participantes, proporcion de la aportaciéon estatal en la inversiéon
gubernamental de FG, e inversion federal por Estado.

Mej. Genético Lechero Proporcion de la Inv. | Inv. Fed. por Estado
Inversién Inversion Estatal (%) (millones de $
Estado (millones $) Estado (millones $) | | México 59,3 | Jalisco 39
Chihuahua 28.2 Jalisco 20.0 Tabasco 58,8 | Chiapas 35,5
Chiapas 27.6 Sinaloa 12.0 Hidalgo 57,2 |Veracruz 33,7
Tabasco 18.4 Hidalgo 10.0 Nayarit 53,2 | Sonora 30,6
México 17.2 Chiapas 7.6 Chihuahua 50,0 | Michoacan 26,4
Guanajuato 16.6 Durango 7.5 San Luis Potosi 50,0 | Sinaloa 25,3
Hidalgo 15.5 B. California 6.9 Guanajuato 49,2 | Tamaulipas 25,2
Tamaulipas 14.5 Michoacan 6.4 Morelos 44,7 | Zacatecas 20,1
Zacatecas 14.2 Chihuahua 5.0 Tamaulipas 42,9 | Hidalgo 19,3
% inv. total 54 % inv. total 63 Jalisco 42,5 | Chihuahua 19,1
RTP Apicola Yucatan 42,4 | Guanajuato 18,9
Estado |  'nversion Estado | 'NVersion | |Nuevo Ledn 41,1 | Baja California 18,3
(millones $) (millones $) | | zacatecas 38,6 | Campeche 16,7
Tamaulipas 25.9 Chiapas 3.7 Chiapas 36,8 | Durango 15,9
Sonora 241 Jalisco 2.8 Sonora 36,4 |Oaxaca 15,1
Veracruz 22.8 Veracruz 2.2 Durango 34,9 | México 141
Oaxaca 17.6 Morelos 2.1 B. California S. 33,5 | Tabasco 13
Jalisco 15.8 Sinaloa 2.0 Michoacan 33,4 |Puebla 11,5
Nayarit 12.0 Sonora 2.0 Coahuila 32,9 |Nuevo Ledn 11,4
Zacatecas 11.9 México 1.5 Quintana Roo 29,9 |Nayarit 11
Michoacan 10.7 Puebla 1.3 Campeche 28,0 |Querétaro 9.9
% inv. total 61 % inv. Total 70 Oaxaca 23,2 San Luis Potosi 9,8
DPAI FAP _ Sinaloa 23,2 | Coahuila 8
Estado (rlr?il\llg:mselg%) Estado (rlnrmg;se'g%) Guerrero 22,9 | Colima 7,7
Hidalgo 15 Jalisco 100 Aguascalientes 22,5 | Yucatan 7.4
I Querétaro 18,2 | Guerrero 6,6
“GA:?(E“atO 3:8 Zzgz:uato 2:8 Tlaxcala 16,7 | B. California Sur 6,4
Jalisco — Sinaloa 3.3 Colima 16,0 | Quintana Roo 52
Michoacén 6.1 Chiapas 3.0 Puebla 16,0 | Morelos 38
- - Veracruz 11,8 | Aguascalientes 3,8
Chiapas 51 Nuevo Leon 3.0 Baja California 11,6 | Tlaxcala 36
Sonora 4.0 Yucatan 2.1
Veracruz 4.0 Michoacan 2.0
% inv. total 65 % inv. total 79

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la CGD de SAGARPA.
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Anexo 3
Mapa institucional de apoyo potencial a la actividad pecuaria

Aspecto

Programalinstitucion

Tipo de apoyo

Conservacion de

naturales

recursos

Programa de Estimulos a la Productividad Ganadera
(PROGAN).

Apoyo directo multianual de $1,800 por vientre bovino en edad reproductiva de 2003
a 2006. Condicion: incorporacion de tecnologia que mejoren la cobertura vegetal y
la productividad.

SEMARNAT-CONAFOR.
Reforestacion.

Programa Nacional de

Reforestacion de areas deforestadas. Apoyo con plantulas.

Financiamiento, capitalizacion
y fomento productivo

FIRA. Operaciones de crédito, descuentos y garantias.
Programas de fomento tecnoldgico.

PROCAMPO CAPITALIZA.

FOCIR. Inversiones en capital de riesgo.
Financiera Rural.

FIRCO.

FONAES.

Otorgamiento de créditos a tasas preferenciales y apoyo a la formacién de sujetos
de crédito. Proyectos de desarrollo tecnolégico.

Apoyo a la capitalizacion de los productores.

Apoyo a la capitalizacion con capital de riesgo.

Créditos y formacion de agentes financieros.

Formacién y consolidacion de agronegocios.

Apoyo a proyectos productivos, viables que mejoren la capacidad empresarial.

Sanidad e inocuidad

SENASICA. Programa de Salud Animal.

ASERCA. Apoyos para Sacrificio de Ganado Bovino y
Porcino en Rastros TIF.

Campafas sanitarias.
Apoyo directo para mejorar la sanidad e inocuidad de los productos.

Reconversion/conversion
productiva

ASERCA. Apoyos directos para la conversion de
cultivos (ejemplo: sorgo-pasto en Tamaulipas).

Apoyos directos para el cambio del uso actual del suelo.

Comercializacion (compra de
insumos y venta de productos)

ASERCA. Apoyos a la agricultura por contrato entre
productores y compradores.

ASERCA. Apoyo al acceso a granos forrajeros.

ASERCA-SE. Seguimiento de cupos a la importacion
de maiz amarillo y lacteos.

ASERCA. Apoyos para la adquisicion de coberturas de
precios (bovino y porcino).

Promocion de contratos de compra— venta entre productores y compradores
(ejemplo: trigo — consumo pecuario).

Cumplimiento de cupos para lograr abasto nacional, sin perjudicar produccion.

Proteger el ingreso esperado de productores y compradores mediante cobertura de
precios.

Desarrollo  tecnologico, de
capacidades y fortalecimiento
de la organizacion

INCA Rural.
INIFAP, universidades, fundaciones produce.

Programa de Apoyo a las Organizaciones Sociales
Agropecuarias... (PROSAP).

Cursos de capacitacion (aunque se vincula mas con desarrollo rural).
Apoyan los proyectos de investigacién y acciones de transferencia.
Fortalecimiento y consolidacion de las organizaciones.

Informacion, enlace comercial
y estudios

ASERCA. Sistema de Enlace Comercial para el Sector
Agropecuario.

FIRA. Asesoria, capacitacion, diagnoésticos, estudios de
cadena, e informacion.

Provee informacion sobre oferentes, demandantes, prestadores de servicios y
asesorias de productores.

Apoya el pago de servicios de capacitacion, diagnosticos, etc.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion oficial de los programas e instituciones citados.
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