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Resumen Ejecutivo

La evaluacion Nacional del Programa de Desarrollo Rural se hizo a partir de cuatro ejes:
el subprograma de Apoyo a los Proyectos de Inversién Rural (PAPIR), el subprograma de
Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA), el subprograma de
Fortalecimiento de Empresas y Organizaciéon Rural (PROFEMOR) y el andlisis de la
estrategia de desarrollo rural en su conjunto.

La Evaluacién Nacional incluyd el andlisis cualitativo y el andlisis cuantitativo. Se
aprovecharon las bases de datos generados por la Encuesta Nacional a Beneficiarios
PAPIR 2003 y PADER 2001, asi como la Encuesta a Otros Actores del Programa, que
incluyd entrevistas a coordinadores de consejos municipales, presidentes municipales,
prestadores de servicios profesionales, lideres y gerentes de organizaciones econémicas
apoyados por PROFEMOR Yy funcionarios directivos y operativos estatales del Programa.

El andlisis cualitativo se apoyo en las informaciones obtenidas de entrevistas a
funcionarios federales y estatales del Programa, a beneficiarios, miembros de consejos
municipales, coordinadores de consejos, prestadores de servicios profesionales y
gerentes de organizaciones apoyadas, durante las visitas de campo a ocho estados de la
republica mexicana.

Marco de referencia

El Programa de Desarrollo Rural se orienté en 2003 a “fomentar la capitalizacion de las
unidades de produccion familiar, a promover el manejo sustentable de los recursos
naturales; al desarrollo de proyectos de produccién primaria, a incorporar procesos de
transformacion agregacion de valor y generacion de servicios; al desarrollo de
capacidades en el medio rural y al fomento y consolidacion de la organizacion
empresarial, entre otros” (Reglas de Operacion 2003, p. 56). El ejercicio del Programa fue
en ejecucién federalizada y en ejecucion nacional. La modalidad federalizada absorbi6 el
87% de los recursos totales ejercidos por el Programa y el 76% de los beneficiarios.

La poblacion objetivo del Programa son productores rurales de bajos ingresos, cuidando
de dar "atencién especial a los grupos y regiones prioritarias, y a la integracién de
cadenas productivas de amplia inclusion social" (Reglas de Operacion 2003, p.56). Como
grupos prioritarios se consideran a las mujeres, los indigenas, los jovenes, las personas
de la tercera edad y los discapacitados. La denominacion de regiones prioritarias se basa
en la clasificacién del Consejo Nacional de Poblacién e incluye a localidades de alta y
muy alta marginacién (Reglas de Operacion 2003, p.56).

El cumplimiento de las metas del Programa en 2003 respecto a beneficiarios, muestra que
hasta el 25 de julio 2004 se habia beneficiado al 85% del total programado.

Los datos del cuadro siguiente muestran un nivel de cumplimiento mayor en las zonas no
marginadas que en las marginadas. En PAPIR se registraron datos relativamente mas
altos en los apoyos con proyecto, que en los de demanda libre. Por su parte, PRODESCA
tenia pendiente de ejercer hasta el 25 de julio de 2004 recursos correspondientes al 25%
de sus beneficiarios programados, mientras que PROFEMOR habia llegado a un nivel de
cumplimiento del 95%.
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Cumplimiento de metas, por subprogramay forma de acceso 2003"
(porcentaje de productores beneficiados respecto a la meta establecida)

REGION DE UBICACION TOTAL DEL ‘

T PRODECA *
DEL BENEFICIARIO PROGRAMA PAPIR D

Demanda libre | Con proyecto
Zonas marginadas 80.5 60.2 88.6 71.7 89.8
Zonas no marginadas 1.20 1.7 1.6 86.8 98.3
En transicién 78.7 1.2 59.5 77.5 1.10
Resto de productores 8.5 0.3 18.9 1.3 0
Total 85.0 75.3 93.4 75.3 95.3

* Consolidacion
organizativa
Fuente: Elaborado con base en: SAGARPA. Coordinacién General de Delegaciones. Avance Fisico Nacional de los
Programas Federalizados de Alianza Contigo 2003 al 25 de julio de 2004.

1] El dato de cumplimiento 2003 se refiere al rubro “productores beneficiados” contra los “productores por beneficiar’ hasta
el 25 de julio de 2004

El Apoyo alos Proyectos de Inversion Rural (PAPIR)

La operacion de PAPIR en ejecucién federalizada es responsabilidad de las entidades
federativas. En este contexto el documento analiza el papel de dos de las instancias
fundamentales en la operacion: la Comisién de Desarrollo Rural (CDR) y la Unidad
Técnica Operativa Estatal (UTOE). Los resultados de este andlisis se presentan en el eje
correspondiente a la estrategia de desarrollo rural.

El acceso a PAPIR en 2003 fue por dos vias, demanda libre y proyecto. Sus solicitantes
fueron individuos y grupos de productores. El proyecto como instrumento de seleccion de
beneficiarios ofrece el potencial de conducir a inversiones estratégicas que detonen
procesos de desarrollo rural; el proyecto busca también ser un medio de capacitacion,
educacién y promocion en el uso creciente del conocimiento técnico, comercial, gerencial
y financiero para los beneficiarios.

Las solicitudes por la via del proyecto han ido en continuo aumento en las entidades
federativas, generando situaciones de exclusion para aquellos productores rurales con
demandas de montos menores, demandas especificas y puntuales que podrian hacerse
por la via de la demanda libre. EI mayor uso del proyecto como forma de acceso a PAPIR
ha propiciado que se utilice de manera indiscriminada el servicio de disefio de proyectos
de PRODESCA, apoyando incluso la formulacién de proyectos pequefios y para rubros
aislados. Actualmente el proyecto es un concepto con diferentes connotaciones: los
beneficiarios lo ven con frecuencia como un requisito para acceder a apoyos de
capitalizacion y no como un plan de negocios; para los PSP el proyecto es un documento,
gue se presentara a UTOE y CECADER, por lo que se tratara de ajustarlo a los
requerimientos de estas instancias, dando lugar a que el PSP sea visto como gestor de
recursos. Finalmente, para la UTOE el proyecto debe ser rentable y para el CECADER
tendria que ser un proyecto participativo.

El aprovechamiento oportuno de todo el potencial que ofrece el proyecto requiere por lo
menos de dos condiciones: a) la existencia de un plan de desarrollo rural, donde el
proyecto aborde acciones en el marco de las lineas del plan y sea visto por el beneficiario,
el PSP, la CDR, la UTOE y el CECADER como un instrumento para lograr inversiones
con efectos multiplicadores y b) que el proyecto sirva como un plan de negocios, y donde
se integre a la capitalizacion, la asistencia técnica y la organizacion.
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En la seleccion de los beneficiarios juega la CDR el papel central. Por la orientacion del
Programa, en 2003 los solicitantes pertenecientes a grupos y localidades prioritarios
tuvieron un trato preferencial en la seleccién. A pesar del esmero que las CDR han puesto
para seleccionar a la poblacidon objetivo, sigue siendo este un punto fragil y con
posibilidades de mejora, en cuyo alcance los estudios de estratificacion de la poblacién
rural de cada estado serian un factor relevante para lograr el objetivo.

El criterio de seleccién por region y grupo prioritario, junto con el proyecto como
instrumento capaz de detectar y acompafar inversiones estratégicas, son dos piezas
centrales para que PAPIR destague mas su potencial como subprograma de
capitalizacion en el medio rural.

Respecto a las cuatro areas estratégicas de SAGARPA, PAPIR contribuy6 principalmente
en la atencion a grupos y regiones prioritarias y en la reconversion productiva.

El Programa generd incrementos en el empleo y en el ingreso de los beneficiarios, tanto
de los apoyos PAPIR 2003, como de PADER 2001. El desempefio en estas variables fue
acompafiado de cambios en la produccién, en la reconversion productiva hacia hortalizas
y en la aplicacion del cambio tecnolégico. Adicionalmente, los beneficiarios de PAPIR
2003 incrementaron la proporcion de sus ventas al mercado, respecto a su situacion del
afio anterior.

Los apoyos en rubros no agropecuarios tuvieron comparativamente los mejores
desemperfios en la generacion de empleo, asi como en la inclusion de grupos prioritarios.
Respecto a los cambios en el ingreso, en las actividades agropecuarias destacan los
incrementos provenientes de los apoyos pecuarios. En el caso de la capitalizacion,
cambio tecnoldgico y reconversion productiva son los beneficiarios pequefios los que
registraron los mayores cambios positivos.

Son relativamente pocos los productores que a la fecha ya no cuentan con los activos
adquiridos con el apoyo del Programa, sélo el 13% de los beneficiarios 2001 se encuentra
en esta situacion y el 3% de 2003. Sin embargo, el nivel de uso de los apoyos es cercano
a 65% para ambos afios.

En términos generales, los beneficiarios se encuentran satisfechos con el programa y
consideran aceptable la calidad de los servicios que recibieron.

El fortalecimiento de empresas y organizacion rural (PROFEMOR)

La evaluacion de PROFEMOR incluyé tres vertientes: el fortalecimiento institucional, la
consolidacién organizativa y el funcionamiento de las Instituciones Financieras Rurales
(IFR), las cuales operan en el marco del Programa de Asistencia Técnica para el
Microfinanciamiento Rural (PATMIR).

En las dos primeras vertientes mencionadas se evaluaron las acciones en la modalidad
federalizada; las IFR operan Unicamente en modalidad de ejecucién nacional, que fue la
considerada.

Las acciones de PROFEMOR en el fortalecimiento institucional municipal son
fundamentales, pues buscan establecer las bases para un desarrollo local participativo, a
través del fortalecimiento a los consejos municipales de desarrollo rural sustentable
(CMDRS). EI fortalecimiento institucional trasciende, sin embargo, al Programa y a
SAGARPA, en cuanto a las instituciones publicas que atienden el desarrollo rural.

En 2003 se continuaron las acciones iniciadas en 2002 para el fortalecimiento y
consolidacién de los consejos municipales y distritales (CMDRS y CDDRS). Se apoyaron
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consejos ya constituidos y se formaron otros. PROFEMOR apoyé con el pago de los
servicios profesionales de coordinadores en 1137 consejos municipales de regiones
prioritarias y 147 consejos distritales. Adicionalmente se apoy6 la adquisicion de equipo
informatico para el mejor funcionamiento de los consejos.

Este subprograma registr6 logros expresados en documentos con diagnésticos
municipales y planes de desarrollo municipal.

El andlisis de la operacion 2003 permite ver temas clave, cuya atencién contribuira a la
consolidaciéon de los consejos. Es necesario, en principio, lograr la legitimidad, que va
aparejada con la representatividad de todos los grupos de interés del municipio, en los
consejos. Otro punto es respecto a los diagnosticos y planes de desarrollo municipal,
donde el contenido tendria que ser pertinente y operativo, ambos aspectos relacionados
con el perfil, la calificacion y la estabilidad de los coordinadores.

En 2004 se prevén acciones para la municipalizacion del Programa, en cuyo proceso se
espera un papel central de los consejos en la conduccion del desarrollo local. El proceso
de municipalizaciéon trasciende a PROFEMOR y a SAGARPA, pues los consejos
desempefiaran funciones en la toma de decisiones estratégicas y en la asignacién de los
recursos publicos para el desarrollo rural. Por su trascendencia, es imprescindible que la
municipalizacién se lleve a cabo con el consenso de los tres niveles de gobierno, el
federal, el estatal y el municipal, ello traerd armonia y solidez en las acciones. Es también
fundamental el desempefio y el interés del gobierno municipal, pues no puede haber
municipalizacién sin él.

En la consolidacion organizativa los apoyos de PROFEMOR buscaron fortalecer la
estructura interna de las organizaciones. En 2003 se destiné aproximadamente el 36% del
presupuesto a este rubro. Se apoyaron organizaciones de primero, segundo Yy tercer nivel.

El apoyo de PROFEMOR en esta vertiente consiste en el pago de servicios profesionales
para la realizacion de actividades gerenciales en las organizaciones apoyadas. En 2003
esos servicios profesionales apoyaron principalmente el mejoramiento de los sistemas
administrativos en las organizaciones, seguidos de apoyos para modernizar sistemas
contables y para la elaboracién de los estatutos juridicos de las organizaciones.

El apoyo a las organizaciones econémicas es relevante, por el papel que dichas
organizaciones pueden desempefiar en el desarrollo rural. Es necesario, sin embargo,
gue estos apoyos se canalicen en funcion, por ejemplo, del desempefio, del acceso a
mercados y / o de la iniciativa y capacidad de las organizaciones para llevar a cabo
actividades innovadoras.

El apoyo a las Instituciones Financieras Rurales que operan en el marco de los Proyectos
Regionales de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural (PATMIR) la llevé a cabo
PROFEMOR fomentando dichos servicios a poblaciones de regiones prioritarias, y
buscando que las acciones de las IFR se lleven a cabo en apego a la Ley de Ahorro y
Crédito Popular.

El funcionamiento de las IFR en 2003 muestra resultados positivos. Para el éxito cabal de
ellas es necesario lograr la autosustentabilidad financiera e institucional. La meta de la
autosustentabilidad tendria que estar interiorizada en las IFR y ser buscada logrando
metas de corto y mediano plazo.

El Desarrollo de Capacidades (PRODESCA)

PRODESCA ofrece seis servicios profesionales, entre los que se incluye el disefio y la
puesta en marcha de proyectos, la capacitaciébn y la asesoria técnica a productores
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rurales. Estos servicios son ofrecidos por los Prestadores de Servicios Profesionales
(PSP) y buscan incidir en la formacion de capital humano, en la deteccion y
acompafiamiento de inversiones estratégicas y en el desarrollo de la oferta de servicios
profesionales para los productores rurales.

Los servicios méas usados de PRODESCA en 2003 fueron el disefio y la puesta en marcha
de proyectos, ambos vinculados estrechamente con PAPIR. Si bien no es el objetivo del
Programa, en su operacion el proyecto ha sido con frecuencia visto como una forma de
acceso a PAPIR y menos como un instrumento para apoyar inversiones estratégicas o
como plan de negocios. Aunque de 2002 a 2003 se incrementd considerablemente la
utilizacion de los servicios de asistencia técnica y capacitacion, estos servicios de
PRODESCA aun son poco demandados. Por su importancia y potencial en el
acompafamiento de las inversiones, este desbalance tendria que ser resuelto en la
operacion a nivel estatal.

PRODESCA contribuyé en 2003 a la existencia de la Red de Prestadores de Servicios
Profesionales, uno de cuyos objetivos es proporcionar informacion pertinente respecto a
los servicios profesionales. Aunque la Red ya incluye informacidon importante, ésta es aln
incompleta, ademas de que requiere de mayor difusion entre los destinatarios, de tal
manera que les permita tomar decisiones y les de opciones para elegir entre PSP y los
diferentes servicios que ofrecen.

PRODESCA ha previsto en el Centro de Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER) la
instancia de supervisién y vigilancia de la calidad de los servicios de los PSP, lo cual
contribuyd en 2003 a mejorar la calidad de los servicios. Sin embargo, la supervision ha
incorporado acciones que, por la forma actual de su funcionamiento, ha significado
retrasos en los pagos a los servicios de los PSP. En este contexto, es necesario lograr
mayor fluidez en la relacion entre CECADER y las Unidades Técnicas Operativas
Estatales (UTOE). Adicionalmente, la supervision debe ser funcional al Programa y
contribuir a que los apoyos funcionen mejor. Una accion emprendida en este sentido fue
en 2003 el “taller de usuarios”, evento organizado por CECADER y que contribuy6 a
fortalecer la posicion de los beneficiarios, asi como la identificacidon de grupos inexistentes
o desintegrados y que no son sujetos de ser beneficiados. Para que ese taller cumpla
efectivamente con su cometido es indispensable que tenga lugar oportunamente.

CECADER inici6 en 2003 convenios y acciones conjuntas con universidades estatales en
el marco del Programa, para la realizacion de la supervision y la formacion de
profesionales. Se promovieron acuerdos en el marco del PRODESCA entre universidades
estatales y el INCA Rural, con el objetivo de formar a formadores con personal de las
universidades y asi impartir los cursos en distintos estados. Esta medida ha permitido
involucrar a las universidades estatales en el proceso de formacion de capacidades
necesarias para el desarrollo de negocios, trascendiendo las visiones puramente técnico-
productivo del desarrollo rural.

De la encuesta a beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003 se desprende un aumento
significativo del nimero de personas que recibieron capacitacion, lo cual refleja la
importancia que se le ha dado a este componente dentro del Programa de Desarrollo
Rural. Los servicios profesionales de PRODESCA han contribuido positivamente en la
generacion de ingreso en las actividades ganaderas y no agropecuarias. Asimismo, pudo
constatarse que los apoyos con proyecto registraron mayor generacién de empleos,
respecto a apoyos sin proyecto, especialmente en las actividades no agropecuarias,
seguido de las actividades agricolas primarias.
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La estrategia de desarrollo rural

La estrategia de desarrollo rural comprende tres conceptos fundamentales: la formacién
de capital fisico (PAPIR), el desarrollo de capacidades (PRODESCA) vy el fortalecimiento
de empresas y la organizacion rural (PROFEMOR).

En su forma actual esta estrategia funciond inicialmente en 2002. Aunque en 2003
pudieron verse avances en la operacién articulada entre subprogramas, principalmente
entre PAPIR y PRODESCA, fue frecuente encontrar una operacion independiente,
principalmente entre PROFEMOR Yy los otros dos subprogramas.

Dentro de Alianza, SAGARPA es la instancia normativa del Programa de Desarrollo Rural
y los estados son las instancias operativas. En la operacidén son relevantes dos cuerpos
colegiados: el Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable (CEDRS) y la Comision de
Desarrollo Rural (CDR). Ambos cuentan con la participacion de SAGARPA y de los
funcionarios estatales operativos del Programa. EIl CEDRS es la instancia donde deben
formularse y coordinarse las politicas, estrategias y programas de desarrollo rural en cada
entidad. Esta instancia tiene multiples funciones y su relacién con la CDR, instancia que
acompafa todo el proceso del Programa, es débil, por lo que, cuando aquél establece
lineamientos estratégicos, éstos se transmiten de manera informal a la CDR, a través de
los funcionarios federales y estatales que participan simultaneamente en ambos cuerpos
colegiados.

Las Reglas de Operacién dan el marco para una operacion integral y complementaria,
han faltado, sin embargo, lineamientos claros de las instancias de decision en la
operacion, dando como resultado que la operacién con integralidad en 2003 pudo darse
cuando hubo la iniciativa del propio beneficiario, del PSP o de la UTOE.

La CDR ha sido con frecuencia absorbida por la operacién, con pocos espacios para la
reflexion y proyeccion del Programa con una visién estratégica y de largo plazo. Esto ha
tenido consecuencias para los tres subprogramas ya que ha dificultado la orientacion
estratégica de las inversiones, o de los diferentes servicios profesionales hacia
actividades o regiones en donde es necesario promover integralmente el desarrollo rural.

Las limitaciones en la definicion de lineamientos estratégicos a nivel estatal también se
ven reflejadas en la asignaciéon de los recursos entre subprogramas. Actualmente PAPIR
absorbe mas de dos tercios del presupuesto del Programa, sin que exista algin
diagnostico que justifique esa asignacion.

Existen situaciones que dificultan la operacion complementaria entre los subprogramas,
como es el hecho de que el periodo de apertura de ventanillas es el mismo para todos los
subprogramas, sin importar los tiempos requeridos para acciones concatenadas. Otro
elemento es que si bien en su disefio y formulacion el Programa esta compuesto por tres
subprogramas que deben operar articuladamente, esos tres subprogramas funcionan
programatica y presupuestalmente como programas por separado.

En algunas entidades federativas hubieron en 2003 algunas experiencias que pueden
resultar interesantes, por el cambio del papel de las CDR y su interés por llevar el
liderazgo en la conduccién del desarrollo rural en la entidad. En Chiapas se promueve
para 2004 una reestructuracién en la operacion del Programa, bajo el liderazgo de la
CDR. En esta reestructuracion juega un papel central el principio de “gobernabilidad con
desarrollo econémico”, como lo ha definido el propio estado. En Zacatecas existe una
Subcomisién de Desarrollo Rural, que es quien proporciona los insumos para la vision
estratégica y de conjunto a la CDR. En Guanajuato se han realizado acciones minuciosas
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para dictaminar cada una de las solicitudes, realizando visitas de campo para ver la
factibilidad de la solicitud. Todas estas acciones reflejan iniciativas que se enmarcan en
las Reglas de Operacion, que aprovechan espacios y que buscan orientar los recursos del
Programa para detonar procesos de desarrollo rural.

La integralidad en la operacion del Programa y el uso estratégico de los recursos debe
cumplir con por lo menos cinco exigencias basicas: i) En primer lugar y en el inicio del
proceso es fundamental que exista un planteamiento del estado, con lineamientos
estratégicos para el desarrollo rural de la entidad; ii) Segundo, se requiere la focalizacion
de los apoyos mediante una seleccion precisa de beneficiarios iii) Tercero, es
indispensable la iniciativa y participaciéon de la poblacion beneficiaria; iv) Cuarto, es
necesaria la asignaciéon optima de los recursos publicos, en el marco de las definiciones
estratégicas del estado y en funcion de la poblaciéon objetivo; v) Cerrando el circulo
virtuoso estaria el seguimiento y el acompafiamiento a las inversiones, generando
informacién para la retroalimentacion del proceso.

Por otra parte, el Programa surgié con el espiritu de conjugar acciones en “alianza” entre
la Federacion y la entidad federativa. En el analisis del presupuesto publico del Programa,
lama la atencidn el continuo descenso, en términos relativos, desde 1997, de la
participacién estatal. Es pertinente rescatar ese espiritu de “alianza”, pues el desarrollo
rural es una tarea compleja que requiere de todos los actores y de todos los esfuerzos,
también del financiero.

RECOMENDACIONES

Las recomendaciones escritas en el presente documento se refieren a la operacion de los
tres subprogramas y a la estrategia en su conjunto. Estas recomendaciones se han hecho
con el objetivo de proponer acciones que contribuirian a una mejor operacion y al
aprovechamiento de los espacios que el Programa ofrece.

Respecto a las relaciones entre la Federacion y las entidades federativas es necesario
fortalecer el compromiso para mantener el espiritu de la “alianza” con que el Programa
surgié. Para aprovechar de mejor manera los recursos del Programa, debe existir un plan
de desarrollo rural estatal, con metas operativas de corto y mediano plazo, lo que
facilitaria la asignacion de los recursos y la orientacion estratégica de la capitalizacion y
los servicios del Programa. Con esa estrategia de desarrollo rural, la CDR puede tomar un
liderazgo claro en la conduccion del Programa y orientar los recursos hacia el mejor uso y
al cumplimiento de objetivos definidos.

El documento discute ampliamente el papel e importancia de la CDR en la operacion del
Programa. Con base en los resultados de la operaciéon 2003, parece ineludible que la
CDR propicie espacios propios de andlisis y reflexion, pues ello permitiria rescatar su
papel en la construccién de una vision global del desarrollo rural de la entidad. Por la
envergadura de las tareas de las instancias de operacion, principalmente de la CDR y de
la UTOE, es indispensable que ambas instancias se cualifiguen y dediquen todos sus
esfuerzos al desarrollo rural.

Los tres subprogramas ofrecen la posibilidad de ser aprovechados integralmente para
detonar procesos de desarrollo rural. Para ello es necesario que las instancias operativas
estatales del Programa se identifiquen con el objetivo de integralidad del Programa y
encaminen acciones para lograrlo. Los recursos para capitalizacion, formacion de
capacidades y organizacion tendrian que ser distribuidos buscando articular acciones,
promoviendo fortalezas y atacando debilidades. Adicionalmente, las instancias operativas,
principalmente la CDR, tendrian que encaminar esfuerzos para aprovechar posibles
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complementariedades, no sélo al interior del Programa, sino también con otros programas
gue ofrece Alianza (como DPAI en Ganaderia, o con el subprograma de Investigacion y
Transferencia de Tecnologia).

En la discusion del proyecto como instrumento para orientar las inversiones en una
perspectiva estratégica, se vio la necesidad de que la CDR contextualice la aplicacion de
ese instrumento, acotando montos y rubros, ya que de otra manera su uso indiscriminado
podria ocasionar mayores costos de los beneficios que aporta. Se recomienda la
pertinencia de mantener los espacios para las solicitudes por la via de la demanda libre
en montos menores y de componentes especificos.

PRODESCA, PAPIR y PROFEMOR son subprogramas al servicio de productores rurales.
Es urgente, por lo tanto, rescatar al beneficiario en el centro de la operacién del
Programa. En el caso de PRODESCA, por ejemplo, es urgente que el beneficiario
adquiera mayor responsabilidad en la contratacién de los PSP y en la vigilancia de la
calidad de los servicios recibidos. En el mercado de servicios profesionales la oferta y la
demanda deben moverse libremente y el mercado debe sancionar la falta de calidad en
los servicios, pero para ello necesita tener los medios para expresar su satisfaccion o su
insatisfaccion.

El Programa tiene un gran reto en la seleccion de su poblacién objetivo. Por la
heterogeneidad de la poblacién rural, la localidad o grupo prioritario de pertenencia no son
suficientes como criterios de seleccion. Es urgente contar con estudios de estratificacion,
gue permitan ubicar de mejor manera a la poblacion rural beneficiaria, para asignar
eficientemente los escasos recursos publicos destinados al desarrollo rural.

Aunque ya se han logrado avances, es necesario aun fortalecer la difusion de la
informacién sobre la oferta del Programa, tratando de llegar a toda la poblacién rural y dar
semejantes oportunidades de acceso. Asimismo es indispensable que el Programa
promueva certidumbre entre aquellos que tienen que tomar decisiones; estos actores son,
por un lado, los habitantes rurales y potenciales beneficiarios, que necesitan conocer los
tiempos de apertura de ventanillas, los tramites, los requisitos y el tiempo que dura el
tramite. Por otro lado, los prestadores de servicios profesionales, tanto para PRODESCA,
como para PROFEMOR necesitan conocer los tiempos de ejercicio en ventanillas, los
periodos requeridos para que las instancias operativas den respuesta a los proyectos
sometidos, las fechas en que se prevé la supervision de los servicios profesionales, asi
como su situacién laboral y la continuidad en sus contratos.

Los consejos municipales son actores relativamente nuevos en el desarrollo local, pero
tienen previstos papeles fundamentales. Es indispensable que PROFEMOR promueva la
representatividad de todos los grupos de interés en los consejos, pues ello permitira el
trabajo con armonia y facilitara el liderazgo. Se deberd igualmente atender el perfil de los
coordinadores, para que el desempefio de sus actividades tenga los mejores resultados.
En el proceso de municipalizacién previsto para 2004, los consejos desempefiaran
actividades relevantes en la conduccion del desarrollo local y canalizaran los recursos
publicos. Para facilitar esas acciones, es indispensable que las funciones centrales en la
toma de decisiones estratégicas y en la vigilancia del proceso no se vean obstruidas por
la acumulacién de tareas operativas o de tramites, en desmedro de su participacion en las
actividades fundamentales para el desarrollo local.

La consolidacibn organizativa ofrece grandes perspectivas en la promocién de
organizaciones econémicas como actores que, si bien no han destacado todo su potencial
como agentes innovadores y lideres de la economia rural, una acertada orientacion podria
aprovechar sus capacidades y generar efectos multiplicadores en el medio rural.
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Introduccién

Alianza Contigo

Alianza Contigo comenzé a operar en 1996 y se ha convertido en una de las politicas
gubernamentales més importantes para el desarrollo rural en México. En 2002 se inici6é un
proceso de redisefio de este instrumento para brindar apoyos mas eficientes y que
respondieran a las necesidades de los productores. En los casos de fomento agricola y
fomento ganadero se reagruparon varios programas y en desarrollo rural se redefinio la
estrategia de acuerdo a una visién integral de los requerimientos de las unidades de
produccion rural.

Actualmente, Alianza Contigo busca “impulsar la participacién creciente y autogestiva,
principalmente de los productores de bajos ingresos y sus organizaciones, para el
establecimiento de los Agronegocios en el medio rural, encaminados a obtener beneficios
de impacto social, econémico y ambiental, y el fortalecimiento de la competitividad de las
cadenas agroalimentarias, tanto para incrementar el ingreso de los productores y elevar
su calidad de vida, como para diversificar las fuentes de empleo y fomentar el arraigo en
el campo™. Asimismo, Alianza se enmarca dentro de las cuatro lineas estratégicas de
SAGARPA: reconversion productiva; integracion de cadenas agroalimentarias y de pesca;
atencién a grupos y regiones prioritarias y atencion a factores criticos.

Especificamente, el Programa de Desarrollo Rural estd formado por tres subprogramas
que buscan proveer los elementos principales para mejorar el funcionamiento de las
unidades productivas rurales: capitalizacion, capacitacion y organizacion. EI Subprograma
de Apoyo a Proyectos de Inversion Rural (PAPIR) tiene el objetivo de fomentar la
inversion en bienes de capital, de facilitar el acceso a fuentes formales de financiamiento,
favorecer la integracion a las cadenas productivas de valor agregado y la aplicacion de
nuevas tecnologias en la produccion. El Subprograma de Desarrollo de Capacidades en
el Medio Rural (PRODESCA) busca promover el uso creciente del conocimiento técnico
por parte de los productores, desarrollar la oferta de servicios profesionales y difundir
experiencias exitosas o areas de oportunidad de negocio. Finalmente, el Subprograma de
Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural (PROFEMOR) tiene los objetivos de
fomentar la integracion organizativa, el intercambio de experiencias y el acceso a
servicios financieros entre los productores rurales y apoyar la consolidacion de los
Consejos de Desarrollo Rural Sustentable.

La evaluacion de Alianza Contigo

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) ha
estado a cargo de la evaluacion externa de Alianza Contigo desde 1998. La evaluacién
nacional de Alianza Contigo 2003 responde a las disposiciones establecidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion y en las Reglas de Operacion de Alianza del
mismo afio. La finalidad de esta evaluacion es retroalimentar la toma de decisiones de los
responsables de la politica sectorial tanto en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural (SAGARPA) como los gobiernos estatales a cargo de la operacion.

En este informe se presenta el Programa de Desarrollo Rural y el contexto
socioecondémico e institucional en el que opera. Asimismo, se analiza el cumplimiento de
los objetivos y de las metas fisicas y financieras del programa, se evallan los procesos

! Reglas de Operacion de Alianza para el Campo (Alianza Contigo 2003), articulo 6, p. 20.
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que acompafaron el disefio, la planeacién y la operacion considerando lo establecido en
las Reglas de Operacion del afio 2003, y se establecen los impactos econémicos y
sociales resultantes de la aplicacién de los recursos.

Metodologia de evaluacién

La metodologia de evaluacion fue acordada entre SAGARPA y FAO, considerando los
requerimientos de las areas de la Secretaria. Sin embargo, FAO defini6 el disefio de la
metodologia de evaluacién, el soporte técnico y capacitacion a los evaluadores estatales y
la realizaciéon de las evaluaciones nacionales. La evaluacion del Programa de Desarrollo
Rural contemplé entrevistas a funcionarios del Gobierno Federal, revision de informacion
documental, visitas de los evaluadores nacionales a ocho estados, encuestas a
productores beneficiarios de PADER 2001 y PAPIR 2003.

Entrevistas a funcionarios del Gobierno Federal, tanto de la Subsecretaria de
Desarrollo Rural como a los Delegados de SAGARPA y subdelegados de planeacion con
el objetivo de conocer sus percepciones acerca del disefio, la planeacion y la operacion
de los programas.

Revisién de informacién documental, principalmente de las reglas de operacion, los
avances fisicos y financieros donde se especifican los avances del programa respecto a
las metas programadas, los anexos técnicos y convenios firmados por otros estados, asi
como expedientes de beneficiarios que incluyen solicitudes, proyectos y dictamenes de
los funcionarios.

Visitas de los evaluadores nacionales a 8 estados seleccionados, en acuerdo con
SAGARPA, considerando su representatividad en cuanto al peso relativo de las
inversiones en el Programa, el arreglo institucional, las condiciones agroclimaticas y las
caracteristicas socioecondmicas de la poblacién rural. De esta manera se seleccionaron y
visitaron los estados de Chiapas, Guanajuato, Michoacan, Tamaulipas, Yucatan y
Zacatecas asi como a Oaxaca y la Huasteca Potosina para conocer el funcionamiento de
las Instituciones Financieras Rurales (IFR).

Durante las visitas a los estados se realizaron entrevistas a funcionarios de los gobiernos
estatales, de las delegaciones de SAGARPA, de los Distritos de Desarrollo Rural (DDR) y
de los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER), de modo que este trabajo incluy6 a
los niveles directivo y operativo. También se sostuvieron reuniones con miembros de
Consejos Estatales, Distritales y Municipales de Desarrollo Rural Sustentable,
Prestadores de Servicios Profesionales (PSP) del PRODESCA, Coordinadores
Municipales y Distritales del PROFEMOR, dirigentes de organizaciones de productores y
otros actores locales. Finalmente se realizd trabajo de campo que permitié observar en
terreno inversiones y proyectos apoyados por la Alianza y conocer las percepciones de
los productores.

Encuestas a productores beneficiarios de la PADER 2001 y PAPIR 2003, Cabe
sefialar que el Programa de Apoyo al Desarrollo Rural (PADER) es el antecesor directo
del Programa de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (PAPIR), de modo que el 52%
de los encuestados fueron beneficiarios del afio 2003 y el 48% del 2001. Se incorporaron
beneficiarios de 2001 para explorar la permanencia y sostenibilidad de las inversiones
realizadas hace tres afios y también porque muchas inversiones apoyadas el afio 2003
todavia no han madurado, debido al corto tiempo transcurrido entre la recepcién del
apoyo y la realizacion de la encuesta.

Las encuestas fueron realizadas por los evaluadores estatales contratados en cada
estado, de modo que en este ambito las evaluaciones estatales y la evaluacién nacional
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parten de una base de informacion comun. Los evaluadores estatales utilizaron un
cuestionario Unico elaborado por FAO, lo que permitio la agregacion de bases de datos a
nivel nacional, su analisis y el célculo de indicadores en los que se basa el andlisis de
impactos de este informe. De esta manera se aplicaron encuestas a 3,824 beneficiarios
de PADER 2001 y 3,733 de PAPIR 2003 en 29 de los 32 estados de la Republica. Los
beneficiarios encuestados fueron seleccionados mediante muestreo aleatorio con 95% de
confianza.

Encuesta a otros actores, disefiada por FAO y aplicada por los evaluadores estatales,
por lo que fue posible agregar la informacion de 28 estados de la Republica. En total se
realizaron 1,790 encuestas a Otros Actores (funcionarios estatales, PSP, Coordinadores
Municipales y Distritales, miembros de Consejos Municipales y Distritales, dirigentes de
organizaciones de productores y otros actores) involucrados en la operacién de los
programas, en las que se incluyeron preguntas abiertas y cerradas.

Con esta informacién se realizaron dos tipos de analisis: de procesos y de impactos. En el
primero, se proporciona informacion principalmente cualitativa de la forma en que esta
operando el programa en las entidades federativas y se realiza un analisis para
determinar las causas de los problemas detectados. Por otro lado, el analisis de impactos
se realiza a través de indicadores resultantes de las encuestas aplicadas, este analisis se
realizé a nivel agregado para el grupo de programas y por tipos de productores, para lo
que se establecié una tipologia considerando la escolaridad, la superficie y el inventario
pecuario, el valor de los activos y el indice tecnolégico antes del apoyo. Se privilegio el
andlisis basado en la tipologia de productores porque en evaluaciones anteriores se
comprobd que distintos tipos de productores registran impactos diferentes aun cuando
reciben los mismos apoyos.

Contenido del informe

El presente informe consta de cinco capitulos. El capitulo 1 presenta las caracteristicas
del Programa evaluado, su evolucion desde 1996, el cumplimento de metas en 2003 y la
tipologia de beneficiarios. El capitulo 2 presenta el contexto socioeconémico e
institucional en que se desenvuelve el Programa y constituye su marco de referencia.

En el capitulo 3 se evalta el funcionamiento de las instancias estatales y locales, la
coordinacién entre ellas y el arreglo institucional que influye en los resultados e impactos
del Programa. Especificamente se presentan los resultados de la evaluacion de procesos
del Programa de Desarrollo Rural, la relaciéon entre los tres subprogramas, asi como las
caracteristicas de operacion de PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR.

Posteriormente, en el capitulo 4 se analizan los impactos de las inversiones apoyadas con
el Programa, los impactos en el desarrollo de capacidades y en el fortalecimiento
institucional y la consolidacién organizativa. Se analizan los resultados obtenidos con el
apoyo a los consejos municipales de desarrollo rural sustentable (CMDRS) y se plantean
algunas reflexiones sobre el proceso de municipalizacion previsto para 2004.

Finalmente, en el capitulo 5 se resumen las principales conclusiones y recomendaciones
de la evaluacion, tomando como ejes a los tres subprogramas y a la estrategia expresada
en el Programa de Desarrollo Rural de Alianza Contigo 2003. El objetivo de este capitulo
es retroalimentar a los tomadores de decisiones y aportar elementos para, cuando sea
necesario, puedan introducirse ajustes en la operacién que permitan aumentar los
impactos del Programa.
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Capitulo 1

El Programa de Desarrollo Rural

Objetivo del capitulo

Este capitulo tiene como objetivo presentar el Programa de Desarrollo Rural, a partir del
planteamiento contenido en las Reglas de Operaciéon 2003. Se presentaran sus
componentes, sus instrumentos, su poblacion objetivo y su evolucion fisica y financiera.
En este capitulo se proporcionaran los elementos que serviran de base para el cotejo que
se hara en capitulos posteriores, entre el disefio y la operacién del Programa.

1.1. Marco de referencia

El Programa de Desarrollo Rural de Alianza Contigo 2003, forma parte de la estrategia del
Gobierno Federal para impulsar el desarrollo rural y mejorar la calidad de vida de los
habitantes rurales mexicanos?. El Programa de Desarrollo Rural constituyé uno de los
siete programas de Alianza que operaron en 2003 ® y fue una parte fundamental en las
acciones de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA).

El marco de referencia del Programa de Desarrollo Rural lo constituyen las cuatro areas
que la SAGARPA ha definido como de atencién estratégica: a) Reconversion productiva;
b) Integracion de cadenas agroalimentarias y de pesca; c) Atencién a grupos y regiones
prioritarias y d) Atencién a factores criticos. A través de la modalidad de programa
federalizado y de ejecucién nacional, el Programa de Desarrollo Rural llevé a cabo
actividades en el marco de esas cuatro areas estratégicas.

Desarrollo Rural 2003 se llevo a cabo en dos modalidades: de ejecucion federalizada y de
ejecucion nacional. Por los recursos erogados en 2003, el programa federalizado fue el
mas importante y llegé a todas las entidades federativas de la repablica mexicana *. En
adelante el documento se refiere principalmente a PAPIR, subprograma que en 2003
erogd el 69% de los recursos del Programa y reunid al 60.5% beneficiarios de la
modalidad federalizada®.

2 Reglas de Operacién Alianza Contigo 2003. En: Diario Oficial de la Federacién 25/07/03, p.5.

% Los otros programas son: Fomento Agricola, Fomento Ganadero, Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria,
Sistema de Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable, Acuacultura y Pesca y Fondo de Estabilizacion,
Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura (Reglas de Operacion 2003, p.5).

* Como programa federalizado, Desarrollo Rural ocupé aproximadamente el 40% del presupuesto total de los
recursos comprometidos de Alianza en ejecucién federal (SAGARPA. Coordinacion General de Delegaciones.
“Avance Financiero de los Programas Federalizados de Alianza Contigo 2003” al 29 de julio de 2004).

* Véase el apartado 1.3.4 de este documento para mas detalles al respecto.
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1.2 Las caracteristicas del Programa de Desarrollo Rural 2003

1.2.1 El objetivo del Programay sus destinatarios

El Programa de Desarrollo Rural 2003 se orienté a “fomentar la capitalizacién de las
unidades de produccion familiar, a promover el manejo sustentable de los recursos
naturales; al desarrollo de proyectos de produccién primaria, a incorporar procesos de
transformacion agregacion de valor y generacion de servicios; al desarrollo de
capacidades en el medio rural y al fomento y consolidacion de la organizacion
empresarial, entre otros” (Reglas de Operacién 2003, p. 56).

Desarrollo Rural 2003, apoyé diversas acciones, las que pueden resumirse en tres
grupos: las que inciden en la capitalizacion de las unidades de produccion rural (UPR); las
gue se destinan al desarrollo de las capacidades productivas de la poblacion rural
beneficiaria y las que incrementan el capital social en las areas rurales, a través de la
organizacién y el fortalecimiento institucional. Aspectos centrales en los objetivos del
Programa son: la generacion de empleo rural, la conservaciéon y recuperacion de los
recursos naturales, la disminucion de los costos de transacciéon y el fomento al ahorro
interno en el medio rural (Reglas de Operacion 2003, p. 56).

La poblacion objetivo son productores rurales de bajos ingresos, cuidando de dar
"atencion especial a los grupos y regiones prioritarias, y a la integracion de cadenas
productivas de amplia inclusion social" (Reglas de Operacion 2003, p.56).

Los grupos prioritarios estan constituidos por mujeres, indigenas, jovenes®, las personas
de la tercera edad y los discapacitados. La denominacion de regiones prioritarias se basa
en la clasificacion del Consejo Nacional de Poblacién e incluye a localidades de alta y
muy alta marginacion (Reglas de Operacion 2003, p.56).

Aunque el énfasis del Programa estd puesto en los grupos y regiones prioritarias, en la
definicion detallada que el Programa hace de su poblacion objetivo, incluye a
“Productores de bajos ingresos en zonas marginadas, no marginadas y en transicion (...) y
en apoyo a la competitividad del resto de productores ...(Reglas de Operacién 2003, p.
57).

Respecto a las cadenas productivas, la atencion se dirige a las areas de menor desarrollo
relativo, con el fin de incorporar a las UPR, en forma organizada y sostenible, en los
diferentes eslabones de las cadenas productivas que en las entidades hayan sido
definidas como prioritarias y de amplia inclusién social. EI Programa considera, entonces,
la integracion de productores al mercado, en condiciones favorables, en los procesos de
generacion y apropiacion de valor agregado (Reglas de Operacién 2003, p. 57).

La poblacion susceptible de ser apoyada puede solicitarlo de manera individual, como
grupo de productores o como organizacion econdémica. El acceso a la tierra o la
pertenencia a una actividad agropecuaria no son requisitos indispensables para ser
poblacién elegible.

De acuerdo con los objetivos y la poblacién que busca atender el Programa, en las Reglas
de Operacion se establecen limites minimos que deben observarse en la focalizacién de
sus recursos. Se conceden espacios especificos a los grupos y regiones prioritarios, a las

® En la poblacién joven se incluye la poblacién de 14 a 28 afios de edad. En la poblacion indigena las Reglas
de Operacioén del Programa no contienen especificaciones.
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cadenas productivas de amplia inclusion social y a los proyectos propuestos por los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS).

Esta también establecido en las Reglas de Operacién que se debe destinar al menos el
20% de los recursos del Programa a las solicitudes provenientes de los grupos de
productores donde al menos el 70% de sus integrantes pertenezcan a algiun grupo
prioritario (mujeres, jovenes, indigenas, o personas de la tercera edad) o el 20% sean
discapacitados.

Respecto a la distribucion geogréfica, el 70% de los recursos deberan ser dirigidos a
localidades de alta y muy alta marginacion y el 25% a productores de bajos ingresos en
zonas no marginadas que retnan los criterios de elegibilidad. Para atender a las cadenas
productivas de amplia inclusion se destinaran al menos el 35% de los recursos (Reglas de
Operacion 2003, p. 57).

Conforme con el propésito de fomentar el fortalecimiento institucional, el Programa preve
el 35% de sus recursos para proyectos propuestos por los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS) (Reglas de Operacién 2003, p. 58).

1.2.2 Los subprogramas que integraron el Programa de Desarrollo Rural 2003

El Programa de Desarrollo Rural de Alianza 2003 se compone de tres subprogramas:
Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (PAPIR), Desarrollo de Capacidades en el
Medio Rural (PRODESCA) y Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural
(PROFEMOR). EIl Programa, en su estructura actual, fue disefiado en 2002 a partir de 14
programas que hasta 2001 habian operado simultaneamente como Programas de Alianza
para el Campo, con objetivos convergentes y para una misma poblacion objetivo. En el
disefio de 2002 se sintetizaron experiencias, se evitaron duplicidades y se procuré un
programa integral.

El PAPIR

El objetivo general del PAPIR es apoyar a los productores en la inversién de bienes de
capital en sus unidades de produccién. PAPIR favorece apoyos que apliquen tecnologias
apropiadas, que propicien la reconversién productiva, y /o el acondicionamiento y la
transformacion de la producciéon primaria. Desde su inicio, PAPIR ha puesto atencién en
el proyecto como un instrumento que permitiria apoyar estratégicamente la capitalizacion
de la UPR.

El acceso a PAPIR puede ser de manera individual o grupal. Las dos modalidades de
apoyo del subprograma son: a) atencién a la demanda, que generalmente se expresa de
manera individual y b) apoyo a proyectos productivos, que por lo general es a través de
grupos. Normativamente PAPIR establece un minimo de 70% del total de sus recursos
para el apoyo a proyectos de inversion y un maximo de 30% del total de los recursos para
la atencion a la demanda.

El subprograma PAPIR busca que los apoyos a los proyectos productivos sean un medio
para la integracion de la poblacion rural a las cadenas productivas y para consolidar
microempresas productivas, ambas con el propésito de lograr impactos en la creacion del
empleo e ingreso rural (Reglas de Operacién 2003, p. 61).
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El PAPIR fomenta la inversion directa e indirectamente. La forma directa es a través del
apoyo al proyecto productivo, la forma indirecta es a través del apoyo para la integracion
de garantias liquidas’.

Acorde con los objetivos generales del Programa de Desarrollo Rural, el PAPIR considera
un trato diferenciado, segun el tipo de solicitante®, con mayores apoyos a beneficiarios
pertenecientes a grupos prioritarios.

El PRODESCA

Este subprograma tiene como objetivo general “desarrollar las capacidades de la
poblacién rural elegible para identificar &reas de oportunidad, formular, poner en marcha y
consolidar proyectos que mejoren sus procesos productivos, comerciales, organizativos,
financieros y empresariales, mediante el subsidio a los servicios de capacitacion,
asistencia técnica y consultoria proporcionados por una red abierta y competida de
prestadores de servicios profesionales certificados en cuanto a su perfil y desempefo”
(Reglas de Operacion 2003, p. 64).

El PRODESCA busca, entonces, formar capital humano para mejorar la economia rural.
Un instrumento para ello son los Prestadores de Servicios Profesionales (PSP)
acreditados y agrupados en una red y quienes proporcionaran la capacitaciéon, la
asistencia técnica y la consultoria a los beneficiarios del PRODESCA.

El PRODESCA desglosa su objetivo general en tres objetivos especificos: el desarrollo de
las capacidades de la poblacién rural beneficiaria, la promocién de una oferta de servicios
profesionales pertinentes a regiones, grupos prioritarios y cadenas productivas de amplia
inclusion social, asi como el aprovechamiento de experiencias exitosas para impulsar
proyectos de reconversion productiva y comercial °.

El apoyo que PRODESCA concede es para el pago de los servicios de los PSP. Los
solicitantes de esos servicios pueden ser grupos de productores y organizaciones
econdmicas. Los servicios ofrecidos son seis: disefio y puesta en marcha de proyectos,

" El apoyo en garantias liquidas se preve para organizaciones econémicas que cuenten con un proyecto
viable, sea de acopio, transformacion, acondicionamiento o comercializaciéon y que puedan acceder a fuentes
formales de financiamiento, pero que tengan restricciones para su formalizaciéon por carecer de garantias
gRegIas de Operacion 2003, p. 61).

Para solicitantes de grupos prioritarios con proyectos pequefios (hasta $15, 000.-) la aportacién del
Programa puede ser de hasta 90% del monto total, o de 70% en solicitantes que no sean de grupos
prioritarios. En los proyectos medianos y grandes el tratamiento es similar en grupos prioritarios y grupos no
prioritarios. En las solicitudes de atencién a la demanda se preven apoyos de hasta $150,000.- como maximo,
con una aportacion del Programa de 50% (Reglas de Operacion 2003, p. 62, Cuadro 1).

° El PRODESCA también considera el apoyo a PSP que proporcionen servicios a la categoria considerada
como “resto de productores”, donde previa autorizacion de la Comisién de Desarrollo Rural se podran destinar
hasta el 20% de los recursos de este subprograma, concedidos libres de restricciones con respecto a minimos
por regiones, cadenas y grupos prioritarios.

Segun las Reglas de Operacién 2003 (p.64), los objetivos especificos de PRODESCA son:

“i) Promover el uso creciente del conocimiento técnico, comercial, organizativo, gerencial y financiero en las
UPR, con el fin de mejorar el nivel de vida de la poblaciéon rural, promover la cultura del ahorro y pago y
asegurar la conservacion y sustentabilidad de los recursos naturales.

i) Establecer mecanismos de fomento para el desarrollo de la oferta de servicios profesionales adecuados a
las necesidades de la poblacion rural de menor desarrollo relativo de regiones y grupos prioritarios y de
cadenas productivas de amplia inclusién social.

iii) Identificar experiencias o areas de oportunidad de negocio para promover e impulsar proyectos de
reconversion productiva o comercial, mediante el intercambio y difusion de experiencias exitosas.
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asesoria técnica y consultoria profesional, capacitaciébn a empresas rurales, promocion de
proyectos de desarrollo en zonas marginadas y programas especiales de desarrollo de
capacidades (Reglas de Operacién 2003, p. 65y 66).

El pago a este servicio varia dependiendo del caracter de los proyectos. En los proyectos
modulares un mismo proyecto se repite de manera similar en mas de una UPR, por lo
tanto se trata de un solo proyecto. El pago de este servicio es por $16,000.- En los
Proyectos con una o mas actividades en comdn se involucran varios beneficiarios,
realizando actividades diferentes; el pago al servicio del PSP es por $25,000.- y en los
Proyectos Integrales se trata generalmente de proyectos de valor agregado o de
integraciéon de cadenas y son proyectos grandes, generalmente superiores a los $500
000, en los que el pago al PSP es por $40,000 (Reglas de Operacion 2003, p. 65).

El PRODESCA considera el pago a PSP por seis servicios diferentes: i) el disefio de
proyectos; ii) la puesta en marcha de proyectos; iii) la asesoria técnica y consultoria
profesional; iv) la capacitacion para empresas rurales; v) la promocion de proyectos de
desarrollo en zonas marginadas y vi) los programas especiales de desarrollo de
capacidades.

PRODESCA tiene también entre sus objetivos especificos desarrollar la oferta de
servicios profesionales. Este objetivo es cumplido a través de varias acciones y donde se
involucran dos instancias insoslayables del Programa: el INCA Rural y el CECADER. El
papel de INCA Rural es capacitar a esa oferta de servicios profesionales, para hacerla
pertinente y de calidad'’. El papel de CECADER es supervisar que los servicios prestados
por los PSP a los beneficiarios del Programa sean efectivamente de calidad.

Un resultado que PRODESCA ofrece respecto al desarrollo de la oferta de servicios
profesionales es la Red de Prestadores de Servicios Profesionales del Sector Rural,
donde se encuentran los profesionistas acreditados, quienes debieron cumplir un proceso
de capacitacion y calificacion y que ademas hayan mostrado resultados satisfactorios en
la supervision realizada por el CECADER™. Estos servicios acreditados y validados son
ofrecidos en la Red a solicitantes dentro y fuera de Alianza.

PRODESCA concede apoyos para el pago de servicios profesionales a los PSP. Los
beneficiarios de esos apoyos son los productores rurales que solicitan esos servicios. En
la practica, esos apoyos son administrados por la Unidad Técnica Operativa Estatal del
Programa (UTOE) y es la UTOE quien paga los servicios a nombre del beneficiario, salvo
en el caso de los proyectos de ejecucion nacional. Los pagos al CECADER son tanto de
recursos federalizados, como de ejecuciéon nacional 2. Los recursos de ejecucion
federalizada son administrados por la UTOE. Por su parte, los fondos que apoyan el
desarrollo de la Red de PSP son de ejecucion nacional (Reglas de Operacién 2003, p.66).

0 | a acreditacién por el INCA Rural puede el PSP hacerla directamente a través de un proceso de
capacitacion que el INCA lleva a cabo en las entidades, o bien por un examen-entrevista (Reglas de
Operacion 2003, p. 67).

"L a supervision del CECADER genera “Listas de Desempefio”, en donde se registran los resultados de la
supervisién a los servicios profesionales brindados por los PSP. El PSP puede estar “acreditado”,
“condicionado” o “no acreditado”, segun su desempefio.

12 a supervision de los PSP que ofrecen servicios a beneficiarios del Programa en su modalidad federalizada,
esta prevista en los recursos federalizados de PRODESCA. Los pagos a la administracion del CECADER se
hacen con recursos de ejecucion nacional. La supervision para proyectos de beneficiarios de ejecucion
nacional se paga con los recursos de ejecucion nacional.
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El PROFEMOR

El objetivo general de este subprograma se centra en “Incorporar a las Unidades de
Produccion Rural (UPR) y grupos prioritarios en forma organizada a la apropiacion del
valor agregado en ambos sentidos de la cadena productiva, promover sinergias entre las
organizaciones y redes econdmicas y de servicios financieros rurales, asi como fortalecer
procesos de participacion y autogestion, que permitan un mayor poder de negociacion y
posicionamiento de sus empresas y organizaciones” (Reglas de Operacién 2003, p. 69).

Este subprograma, como PAPIR y PRODESCA, también hace énfasis en la atencién a
grupos prioritarios. PROFEMOR concibe la organizacién como medio que ha de permitir
mejores términos en la insercion de esos grupos a cadenas productivas.

PROFEMOR puede expresarse en tres lineas de accion: la que busca el fortalecimiento
institucional, la que atiende la consolidaciéon organizativa y la que se refiere al fomento
empresarial.

Los apoyos que PROFEMOR concede son fundamentalmente el pago de servicios
profesionales y la adquisicion de equipo informatico. Otros apoyos consideran rubros
como giras de intercambio, becas, encuentros estatales o0 nacionales, seminarios,
publicaciones y estudios especializados®® (Reglas de Operacién 2003, p. 71). El
instrumento principal que PROFEMOR tiene a su disposicion para llevar a cabo sus
acciones son los coordinadores de los consejos municipales y distritales, asi como los
técnicos PROFEMOR. Coordinadores y técnicos brindan apoyo a los consejos y a las
organizaciones econémicas, respectivamente®.

PROFEMOR tiene también una linea para el fortalecimiento y ampliacion de las
Instituciones Financieras Rurales (IFR), donde aplica recursos de ejecucién nacional. El
objetivo es fomentar el ahorro a través de la promocion de servicios financieros rurales
viables autogestivos y adaptados a la realidad local, en zonas rurales prioritarias, y en el
marco de la Ley de Ahorro y Crédito Popular.

En este rubro PROFEMOR considera el apoyo para servicios de consultoria especializada
para capacitacion y asistencia técnica® . Las IFR funcionan actualmente en siete estados,
con soporte de consultorias internacionales especializadas. El apoyo considera el pago de
servicios profesionales y para el fortalecimiento y montaje de nuevas sucursales de IFR.

1.2.3 Las interrelaciones entre los subprogramas

Segun lo establecen las Reglas de Operacién 2003, los tres subprogramas que integran
Desarrollo Rural estarian encaminando sus pasos en dos lineas estratégicas de accion,
por un lado, respecto a la poblacién objetivo, por el otro lado, respecto a las acciones para
la integracion de las cadenas productivas de amplia inclusion social.

* Estos otros apoyos no deben exceder el 10% de los recursos del subprograma en su modalidad
federalizada.

1 El apoyo a los CMDRS en 2003 fue de hasta $130 000.- desglosado de la siguiente manera: 80% para el
pago de los servicios profesionales del coordinador del Consejo, 10% para equipo informatico y 10% para
movilizacién y contraloria social. Para la consolidacién organizativa se preven apoyos diferentes, seglin se
trate de organizaciones de primer nivel (como las Sociedades de Produccion Rural, las SSS vy las sociedades
cooperativas), de segundo nivel (con menos de cinco afios de vida) y de tercer nivel (con mas de cinco afios
de operacion). Las organizaciones de primer nivel recibiran hasta $75 000.-, las de segundo, hasta $250 000.-
y las de tercer nivel hasta $150 000.- (Reglas de Operacion 2003, p. 70).

15 En 2003 la SAGARPA mantuvo contratos de asistencia técnica especializada internacional para llevar a
cabo este propdsito.
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El planteamiento de la estrategia de desarrollo rural contiene elementos que permitirian
entenderla como una estrategia de largo plazo, tiempo en el que, segun su pertinencia, en
cada fase habria de contribuir oportunamente y segun la necesidad, cada uno de los tres
subprogramas. Los elementos centrales son: PAPIR, para la capitalizacion de la unidad
de produccion, sea de manera individual o a partir de un proyecto. PRODESCA, para la
elaboracion del proyecto y para proporcionar la asesoria y la capacitacion, que conduzcan
al uso estratégico de los recursos y que incrementen el ingreso y el empleo de los
beneficiarios rurales. Simultdneamente PRODESCA estaria promoviendo la existencia de
una oferta permanente de servicios profesionales de calidad, que deberian incidir
positivamente en el desarrollo de las capacidades técnicas y administrativas de los
beneficiarios. PROFEMOR, cuyo objetivo busca mejorar los términos en que se insertan
los productores rurales al mercado, intervendria apoyando a las organizaciones
econOmicas para eficientar su funcionamiento interno y su integracién en la cadena
productiva. La articulacion entre los tres subprogramas y su aprovechamiento para
desencadenar procesos de desarrollo rural podria darse en una UPR, simultdnea e
integralmente en un ejercicio, o en el tiempo, incorporando un subprograma después del
otro. No hay una regla establecida al respecto.

1.2.4 Los actores del Programa

Los actores del Programa son: el beneficiario, quien es el actor central y para quien se
destinan los apoyos del Programa, el PSP, quien proporciona los servicios profesionales
del PRODESCA y el CECADER, actor que supervisa los servicios de los PSP apoyados
por PRODESCA. En la recepcion, registro y revision formal de las solicitudes, se
encuentran los CADER y DDR™, ademéas de las ventanillas que el propio estado
determine. Las ventanillas dan curso a las solicitudes a la siguiente instancia de operacién
gue es la Unidad Técnica Operativa Estatal (UTOE). La UTOE analiza y propone una
preseleccién de apoyos ante la Comision Estatal de Desarrollo Rural (CDR). En la CDR,
que relne a actores federales y estatales, se emite el dictamen final respecto a quién y en
qué rubro y monto recibira los recursos del Programa. Una vez dictaminada la solicitud, la
instancia encargada de liberar el pago es el Fideicomiso para la distribucién de Fondos en
el Estado (FOFAE).

La accién coordinada de todos esos actores y su orientacion hacia el objetivo del
Programa y hacia los renglones que la entidad establezca como estratégicos, son
requisitos basicos para que el Programa actie como detonador de procesos estratégicos
de desarrollo rural y sus esfuerzos se sumen y fortalezcan coordinadamente con la misma
vision.

6 SAGARPA es instancia normativa del Programa. Ofrece, sin embargo, de acuerdo con la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable (LDRS) y las Reglas de Operacion del Programa 2003, apoyo para la operacion, a través
de “ventanillas de atencion” en los Centros de Apoyo para el Desarrollo Rural (CADER) y los Distritos de
Desarrollo Rural (DDR) (Reglas de Operacion 2003, p. 27).
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1.3 Evolucion y comportamiento del Programa de Desarrollo Rural

1.3.1 El comportamiento del Programa entre 1996 y 2003

Los recursos financieros expresados en pesos constantes de 2003 que Alianza ha
asignado al Programa de Desarrollo Rural'’ registraron en 2003 un descenso respecto a
2002 de 43%. Respecto a los beneficiarios del Programa, puede observarse desde 1997
una ligera tendencia descendente, rota en 2002 por motivos que en otro lugar de este
documento se explican.

Figura 1. Recursos publicos y beneficiarios del Programa de Desarrollo
Rural 1996-2003 (Pesos de 2003)

4000 5000

3500 l‘—l‘i 4500
23000 .‘ + 4000
8 13500 8
S 25001 13000 2
s n
£ 2000 | - 2500 2
5 3
% 1500 - 2000 o
o L 1500 2
£ 1000 || . |- o
= - 1000 @
500 i | 500
0- L0
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 @ 2003
B Inversion (Millones) = 621 | 1568 @ 2407 2546 3761 3452 3947 2284
Beneficiarios (Miles) = 446 | 1875 1742 | 1538 1703 | 1376 | 2438 1177

Fuente: Elaborado con base en: SAGARPA. Coordinaciéon General de Delegaciones. Avance Financiero de
los Programas Federalizados de Alianza Contigo 2003 al 29 de julio 2004 y Avance Fisico al 25 de julio de
2004.

1.3.2 La participacion de la Federacion y los estados en el Programa de Desarrollo
Rural

La tarea del desarrollo rural en el contexto de Alianza ha recaido principalmente en la
Federacion. Desde 1997 se ha visto un descenso continuo en los recursos que cada
entidad federativa ha destinado al Programa. Asi, mientras que en 1997 las entidades
federativas participaban en promedio con el 42% de los recursos, en 2003 esa
participacién alcanzaba apenas el 23%.

17 Hasta 2002 la inversién total incluye a los diversos programas de desarrollo rural que Alianza inclufa. Los
datos de 2002 y 2003 se refieren a los subprogramas PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR.
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Figura 2. Comportamiento de los recursos federales y estatales del
Programa 1996-2003 (participacion en porcentaje)

Recursos publicos

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003

B Federal| 69.6 | 57.8 | 66.3 | 673 | 73.6 | 740 | 734 | 771
OEstatal | 30.3 | 42.2 | 33.7 | 32.7 | 264 | 26.0 | 26.6 | 22.9

Fuente: Elaborado con base en datos de SAGARPA. Avances Financieros de los
Programas Federalizados 1996-2003.

Ante ese descenso continuo, las causas pueden ser diversas: i) Falta de recursos
financieros en los estados ii) Falta de interés de las entidades federativas, reflejado en la
ausencia de una propuesta de aplicacion los recursos publicos para el desarrollo rural en
la entidad; iii) Ausencia de iniciativas de la Federacidn para establecer compromisos que
incentivaran la “alianza”, de tal manera que la participacion federal estuviera condicionada
a la participacion estatal; iv) Los estados prefieren colocar los recursos publicos en donde
no sean objeto de control por la Federacion, y puedan emplear esos recursos en el
momento y para los fines que mejor les convengan.

1.3.3 Las modalidades del Programa en 2003

El Programa de Desarrollo Rural se presentd en 2003 en dos modalidades, como
ejecucion nacional y como ejecucion federalizada. Por los fondos destinados, es la
modalidad de ejecucién federalizada la méas relevante. Por los montos asignados entre
subprogramas, es el subprograma de Apoyos a la Inversién Rural (PAPIR) el mas
importante en ambos casos, pues absorbid el 68.9% del total en ejecucion federalizada y
el 83.5% del total en ejecucion nacional.

La cobertura del Programa federalizado alcanzé a todas las entidades federativas y al
Distrito Federal. En la modalidad de ejecucidon nacional se atendieron solicitudes
presentadas por empresas rurales ubicadas en 27 entidades federativas, mas el distrito
federal.
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Cuadro 1. Presupuesto del Programa de Desarrollo Rural 2003 y su distribucién entre
subprogramas, segiin modalidad de ejecucion (millones de pesos de 2003)

PARTICIPA PARTICIPA PARTICIPA
EJECUCION PAPIR CIONENEL PRODESCA CIONENEL PROFEMOR CIONEN EL TOTAL TOTAL
TOTAL (%) TOTAL (%) TOTAL (%)
Fedj;?“za 1,561.2 68.9 464.5 20.6 238.6 105 2,264.3 100.0
Nacional>  276.7 835 275 83 27.1 8.2 3313 100.0
Total 1837.9 68.2 492.0 22.0 265.7 9.8 2595.6

Es la cantidad reprogramada y contiene la aportacién federal y estatal
% Montos autorizados
Fuentes: Ejecucion Federalizada: SAGARPA. Coordinacion General de Delegaciones. Avance Financiero de los Programas
Federalizados de Alianza Contigo 2003 al 29 de julio de 2004.
Ejecucion Nacional: INCA Rural. Unidad Técnica Operativa Nacional.

1.3.4 Los beneficiarios y lainversion en 2003

El Programa de Desarrollo Rural registr6 en 2003 a 1,177 miles de beneficiarios, de los
cuales aproximadamente el 75% lo fueron a través de la modalidad de ejecucion
federalizada. Al interior del Programa es PAPIR el que recibe mas de dos tercios de los
recursos totales y de los beneficiarios, seguido de PRODESCA y PROFEMOR.

Los tres subprogramas tienen objetivos especificos y juegan un rol complementario en la
estrategia de desarrollo rural. La importancia de PRODESCA en la formacion de
capacidades y en el acompafiamiento de las inversiones es insoslayable, igual que lo es
la formacion de capital social en el medio rural gue PROFEMOR promueve y que ofrece el
potencial de incrementar los impactos de las inversiones, a través de la organizacion y la
insercién en las cadenas productivas. Por lo tanto, su importancia en el presupuesto
tendria que estar relacionada con la forma y magnitud en que su contribucion y apoyo es
requerido en el conjunto del Programa y en la estrategia de desarrollo rural en cada
entidad.

Cuadro 2. Inversion y beneficiarios en la modalidad de ejecucidn
federalizada 2003 (en porcentaje respecto al total)

SUBPROGRAMA INVERSION BENEFICIARIOS

PAPIR 68.9 60.5
PRODESCA 20.6 20.2
PROFEMOR 10.5 19.3
TOTAL 100.0 100.0

Fuentes: Ejecucion Federalizada: SAGARPA. Coordinacion General de Delegaciones. Avance
Fisico y Financiero de Alianza Contigo 2003 al 25 y 29 de julio de 2004.
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En la modalidad de ejecucién federalizada, en PAPIR se incluye a los beneficiarios que
directamente recibieron un apoyo para inversion fisica, sea de manera individual, o a
través de un grupo*® (Cuadro 2).

Los beneficiarios de PRODESCA son los titulares de los proyectos apoyados®®. Ademas,
PRODESCA realizé en 2003, 1090 eventos para promover productos no tradicionales y
2566 eventos de la Red Nacional de Desarrollo Rural Sustentable (RENDRUS), los
beneficiarios de estos dos ultimos rubros no estan incluidos en la cifra total de
beneficiarios PRODESCA del cuadro 2.

Entre los beneficiarios PROFEMOR se encuentran los consejos (distritales y municipales)
que recibieron apoyo, también los productores bajo el rubro de fomento empresarial y los
socios de las organizaciones, de primero, segundo y tercer nivel que recibieron apoyo
bajo el concepto de consolidacién organizativa®.

1.3.5 La modalidad de Ejecucion Nacional

Los tres subprogramas —PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR operaron en 2003 recursos
de ejecucion nacional. Si bien los lineamientos operativos son los mismos que en la
ejecucion federalizada, la operacion de programas a nivel nacional tiene algunas
particularidades que es importante analizar. A continuacién se describen las principales
diferencias:

i) En PAPIR, los recursos se otorgan por adelantado y posteriormente los
beneficiarios tienen que demastrar la adquisicion de los bienes. Asimismo, se
permite la aportacion en especie por parte del productor, es decir, se pueden
hacer aportaciones en mano de obra, materiales y predio cuando no se trata
de apoyos a la produccion primaria.

i) En PRODESCA los recursos se otorgan directamente a las organizaciones y
son ellas las encargadas de contratar y pagar a los prestadores de servicios
profesionales, aunque también es el CECADER quien supervisa los servicios
proporcionados por los técnicos.

iii) Las solicitudes son distintas e incluso se permite que se realicen a través de
escritos libres. Sin embargo, solamente pueden participar organizaciones
econdmicas legalmente constituidas.

Con los apoyos de ejecucidon nacional se busca un efecto demostrativo en la poblacion,
aunque los criterios de seleccion se basan en la cantidad de personas que integran los
grupos y en los criterios de las Reglas de Operacién. Por nUmero de proyectos apoyados,
en 2003 ocuparon el primer lugar los ganaderos, seguidos por apoyo a productores de
café, asi como de capacitacion y organizacion.

% En PAPIR el 67% de los beneficiarios fue a través de proyectos y el resto a través de la demanda libre.

® PRODESCA incluye el apoyo a diversos rubros. En la cifra registrada para 2003 se distribuye de la siguiente
manera: el 47.7% de los apoyos fueron para disefio de proyectos; 24.3% fueron puestas en marcha de
proyectos y 15% del total de apoyos fueron asesorias técnicas individuales. PRODESCA realizo
adicionalmente acciones para capacitacion a empresas rurales, capacitaciones especiales y promociones
especiales en zonas rurales marginadas, ésta Ultima con el 1.6% Unicamente del total de los apoyos
PRODESCA.

0 En orden de importancia, los principales beneficiarios de PROFEMOR son los socios de las organizaciones
econdmicas (88.7%), seguidos por fomento empresarial (9.8%). En los apoyos a los consejos la unidad de
medida es el consejo, que puede ser distrital 0 municipal. Tanto en organizaciones, como en consejos, existe
en 2003 una diferencia de enfoque y de unidad de registro, situacion que se refleja en el total de beneficiarios.
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Los estados que registraron el mayor nimero de apoyos de ejecucién nacional fueron
Veracruz (22), Guerrero (24), Oaxaca (27), Chiapas (33) y Tamaulipas (48). Del total de
apoyos concedidos, en el 19% de los casos hubo apoyos integrados de PAPIR,
PRODESCA y PROFEMOR, en el 22% de los casos se proporcion6 apoyos de PAPIR y
PRODESCA Yy en el 53% sé6lo PAPIR.

1.3.6 Tipologia de productores 2003

A efecto de esta evaluacion se elaboré una tipologia de beneficiarios aplicando las
siguientes variables: escolaridad, bovino o superficie de riego equivalente, activos y nivel
tecnolégico del productor antes del apoyo. Se definieron rangos para las variables y se
dividi6 a la poblacion beneficiaria en cinco estratos, donde el | es el que mostr6 los
menores niveles en las variables consideradas y el V los mayores?.

En 2003 los beneficiarios de tipo | y Il significaron el 70% del total de beneficiarios del
Programa. Por las caracteristicas de la tipologia puede afirmarse que el Programa
concentra su atencion en aquellos productores en situacion relativamente menos
favorable expresada en variables como el nivel de educacion, la magnitud de los activos,
la superficie agricola o la cantidad de bovino equivalente y el nivel tecnolégico alcanzado
en la produccion. Respecto al total de beneficiarios de Alianza 2003, en Desarrollo Rural
tienen menos presencia los beneficiarios de los tipos Il al V.

Figura 3. Distribucion de los beneficiarios del Programa 2003, por
tipo de productor (%)
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Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional de Beneficiarios 2003.

El comportamiento de los apoyos del Programa en 2003 muestra que los beneficiarios del
tipo | recibieron recursos publicos en magnitud semejante a los del tipo IV (Figura 4).
Dependiendo del destino del apoyo, este acontecimiento es significativo, pues daria méas
recursos productivos a quién mas los necesita y podria estar incidiendo en la disminucion
de las desigualdades econdmicas de la poblacién rural.

A partir del tipo Il se presenta una relacién directa entre monto del apoyo recibido y tipo de
beneficiario. En la lectura de los apoyos publicos destinados por tipo de beneficiario es
pertinente tener presente la proporcion de beneficiarios que contiene cada estrato. Asi, los

2! yvéase el Anexo Metodolégico en este documento.
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beneficiarios del tipo V, si bien recibieron en promedio los montos mas altos, son
Gnicamente el 0.4% del total de beneficiarios?. La participacion promedio de los
beneficiarios en el total de la inversion que el Programa promueve es también creciente,
segun se va de un estrato a otro de beneficiarios, siendo en el estrato V relativamente la
mas alta.

Figura 4. Apoyos y aportacion promedio por beneficiario (Pesos de

2003)
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Tipo | Tipo Il Tipo Il Tipo IV Tipo V
B Recursos Publicos 3,929 2,426 3,089 4,213 6,123
O Aportacion del Beneficiario 1,867 1,776 1,908 2,962 4,352

Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional de Beneficiarios 2003.
1.3.7 El cumplimiento de metas fisicas

Segun datos disponibles al 25 de julio de 2004, el Programa habia cumplido en 85% las
metas fisicas sobre nimero de beneficiarios para 2003 %,

Cuadro 3. Cumplimiento de metas, por subprogramay forma de acceso 2003

porcentaje de productores beneficiados respecto a la meta establecida
REGION DE UBICACION  TOTAL DEL .
DEL BENEFICIARIO PROGRAMA S PRORBESLA CRDIFEERCR

Der_nanda Con proyecto
libre
Zonas marginadas 80.5 60.2 88.6 71.7 89.8
Zonas no marginadas 1.20 1.7 1.6 86.8 98.3
En transicion 78.7 1.2 59.5 77.5 1.10
Resto de productores 8.5 0.3 18.9 1.3 0

Total 85.0 75.3 93.4 75.3 95.3
* Consolidacion organizativa

Fuente: Elaborado con base en: SAGARPA. Coordinacion General de Delegaciones. Avance Fisico Nacional de los
Programas Federalizados de Alianza Contigo 2003 al 25 de julio de 2004.

22 e trata de promedios y los grupos de beneficiarios de cada tipo incluyen a beneficiarios tanto de regiones
prioritarias, como de grupos prioritarios y no prioritarios.

% El ejercicio 2003 estuvo acompafiado de retrasos iniciales debido a acontecimientos relacionados con Los
Acuerdos Nacionales para el Campo que, entre otros, retrasaron la aparicion de las Reglas de Operacion
2003, incorporando presion en la operacion de los recursos en ese afio.

% E| dato de cumplimiento 2003 se refiere al rubro “Productores beneficiados” contra los “Productores por
beneficiar” con fecha 25 de mayo de 2004.
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Un hecho general que llama la atencién del Cuadro 3 es que en los tres subprogramas el
nivel de cumplimiento en las zonas no marginadas es mayor que la observada en zonas
marginadas.

Adicionalmente, merecen atencién los siguientes acontecimientos. i) En las zonas no
marginadas PAPIR cumpli6é las metas “en exceso”, particularmente con los apoyos por la
via de la demanda libre. Ese alto nivel de cumplimiento -70% mas de lo programado-
indicaria una reestructuracion durante la operacion, pues rebasé los propdsitos
inicialmente programados y se habria inclinado por la facilidad de acceso y comunicacion
a las zonas no marginadas. ii) EI cumplimiento de PAPIR con proyecto observé en 2003
relativamente el mejor nivel en las zonas marginadas, segun los datos disponibles hasta
el 25 de julio 2004. iii) De los tres subprogramas, es PRODESCA el que registra
comportamientos que van a la zaga de los otros dos.
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Capitulo 2

Contexto en que se desenvuelven las actividades que
apoya el Programa de Desarrollo Rural

El Programa de Desarrollo Rural de Alianza Contigo se desarrolla dentro de un contexto
politico, institucional, social y econémico, que condiciona su operacion. Por ello, en este
capitulo se realiza un analisis de las principales caracteristicas del sector rural que
influyen en el programa, asi como el marco institucional en que se desenvolvio durante el
2003.

2.1 Caracteristicas Generales del Sector Rural

El sector rural tiene caracteristicas distintivas y determinantes para el funcionamiento de
los programas gubernamentales. En esta seccién se pretende mostrar las caracteristicas
especificas que de alguna manera influyen en el funcionamiento del Programa de
Desarrollo Rural.

En México, el 25% de la poblacién adn vive en comunidades rurales®®, es decir, en
localidades de menos de 2,500 habitantes. Este sector es muy variado tanto en tipo de
suelo y vegetacion como en desarrollo econémico, sin embargo, dentro de las tendencias
generales se encuentran los altos indices de pobreza, desigualdad y migracién, asi como
bajos niveles educativos. A continuacion se describen estas tendencias generales y cdmo
se han relacionado con el Programa de Desarrollo Rural.

2.1.1 Migracion, envejecimiento y feminizacion

El sector rural también se caracteriza por los altos indices de migracion; ya que en las
localidades menores a 2,500 habitantes se concentra el 35% de la migracion a Estados
Unidos?®. Ademas de la migracion internacional esta la migracion interna donde segun el
XIl Censo de Poblacion y Vivienda, el 17.7% de la poblacién vive en un lugar distinto a su
lugar de nacimiento.

Estos patrones migratorios han modificado la estructura social de las poblaciones rurales,
creando una poblacion principalmente de viejos y mujeres en las comunidades de alta
expulsion de mano de obra. Como puede observarse en las piramides poblacionales
(Anexo 2), en el sector rural el 50.5% de la poblacién tiene menos de 19 afios de edad, el
35.2% entre 20 y 49 afios y el 14.3% con méas de 50 afios, mientras que en el urbano
estas cifras son de 42.6%, 44% y 13.4% respectivamente. Con esto puede observarse
que en la poblacién rural existe mayor proporcion de nifios y viejos que en el urbano, sin
embargo, en las edades productivas se invierte la tendencia, lo cual refleja los altos

% De acuerdo a la definicion de INEGI.
%6 Fuente: INEGI: XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
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indices de migracién entre los 20 y 50 afios, aumentando los indices de dependencia
infantil y senil.

Las piramides poblacionales no muestran suficientemente la feminizacién del campo,
posiblemente porque no reflejan la migracién temporal o estacional ni las tendencias
estatales y locales. Sin embargo, en la practica existen muchas localidades que, la mayor
parte del afio, son habitadas mayoritariamente por mujeres, quienes se tienen que hacer
cargo de las actividades familiares, domésticas y econémicas.

En respuesta a estas condiciones el Programa de Desarrollo Rural de Alianza 2003 ha
establecido porcentajes minimos para los grupos prioritarios. De esta manera se busca
dar preferencia a jévenes emprendedores con el objetivo de generar ocupacion y
desincentivar la migracion, asi como a mujeres y viejos con el fin de reforzar las
alternativas productivas de grupos importantes dentro de la fuerza laboral rural.

2.1.2 Poblacién Indigena

El INEGI define como poblaciéon indigena a aquellas personas que hablan alguna lengua
nativa. En el territorio nacional se hablan por lo menos 85 lenguas nativas, el 7.4% de la
poblacién del pais, es decir 6.3 millones de personas de 5 afios y mas habla alguna de
estas lenguas.”’ Esta poblacion reside principalmente en el &rea rural, donde representa
el 17.6% de la poblacion.

Existen personas que ademdas de hablar lengua nativa hablan espafiol, sin embargo el
17.3% de los hombres y el 30.1% de las mujeres indigenas no hablan espafiol, lo cual
implica desventajas para acceder a la informacién y al conocimiento especializado, asi
como para obtener servicios administrativos y resolucion de conflictos locales. Los grupos
indigenas se concentran principalmente en los estados de Oaxaca, Chiapas, Veracruz,
Puebla, Yucatan, Guerrero, México, Hidalgo y San Luis Potosi, donde se encuentra
localizada casi el 80% de las personas hablantes de lengua indigena.

2.1.3 Pobreza y marginacion

SEDESOL clasifica la pobreza en tres categorias: alimentaria, desarrollo de capacidades
y de patrimonio. La primera, corresponde a las personas que no pueden cubrir sus
necesidades de alimentacion, salud y educacion. La segunda, incluye a quienes no tienen
la capacidad de adquirir vestido y calzado. Por Gltimo, la pobreza patrimonial corresponde
a las personas que no pueden acceder a vivienda y transporte publico. Al agregar estos
tres tipos de pobreza, el porcentaje de personas rurales que se encuentran en esta
situacion es de 67.5%, mientras que en zonas urbanas afecta al 42% 28 Ademas, en las
areas rurales la pobreza extrema o alimentaria es mayor, pues incluye al 34.8% de los
habitantes rurales, comparado con el 11.4% en zonas urbanas.

%" Fuente: INEGI. XIl Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000. Los datos corresponden a la poblacion de
5 afios y mas pues se considera que a partir de los 5 afios las personas son capaces de dominar un idioma.
%8 Fuente: Medicion del Desarrollo México 200-2002, SEDESOL, junio 2003.
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Figura 5. Localidades segun grado de marginalidad y
su poblacién

Muy Baja

Baja 6.6%

Muy Alta 4.69

Localidades Poblacién

Fuente: CONAPO. indices de Marginacion, 2000.

Si se toma en cuenta el grado de marginacién en todo el pais, definido por CONAPO?°, se
observa que el 45.9% y 31.6% de las localidades son de alta y muy alta marginacion
respectivamente, aunque el porcentaje de habitantes en estas localidades es de 16.2% y
4.6% respectivamente. Es decir, en el 77.5% de las localidades sélo vive el 20.8% de la
poblacién, por lo que puede decirse que las localidades de alta y muy alta marginacién
pertenecen principalmente a zonas rurales.

Si bien el Programa de Desarrollo Rural incluye a una amplia gama de productores rurales
ha establecido que al menos el 70% de los recursos deberan destinarse a zonas de alta y
muy alta marginacién, con el objetivo de incluir a la poblacién de escasos recursos. Lo
anterior no ha sido sencillo puesto que incluso en las localidades de alta y muy alta
marginacion existen personas que no se encuentran en condiciéon de pobreza y en otro
tipo de localidades existen personas de bajos ingresos. Sin embargo, esto ha facilitado
gue los apoyos lleguen a los productores mas pobres. Para probarlo, se analizaron 5 de
los 8 estados visitados, donde se observa que son pocos los municipios que no han
recibido apoyo de Alianza en los ultimos tres afios (Anexo 3).

% CONAPO clasifica las regiones de acuerdo a cinco grados de marginacion: muy alta, alta, media, baja y
muy baja. Esta clasificacién se hace a partir de datos sobre los ingresos monetarios, distribucion de la
poblacion, educacion (alfabetismo y primaria) y vivienda (agua entubada, tipo de servicio sanitario, material
del piso, energia eléctrica y hacinamiento). Cabe sefialar que para las localidades muy pequefias no se
calculd el indice de marginalidad en apego a las disposiciones legales sobre informacién, estas localidades
apareceran en el texto como no disponibles (ND).
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2.1.4 Poblacién y produccidn agropecuaria

Cifras oficiales del empleo formal y asalariado, reportan que en México el 16% de las
personas ocupadas trabajan en actividades relacionadas con la agricultura, ganaderia,
aprovechamiento forestal, pesca y caza; sin embargo en 2002 este sector sélo produjo el
3.9% del PIB¥. Esto indica los bajos indices de productividad del sector, la cual se explica
por la baja proporcion de productores ubicados en zonas de alto rendimiento productivo,
ya que solo el 13% del territorio nacional es de vocacion agricola y el 25% ganadera®'.

En cuanto a la produccion agricola pueden observarse distintas tendencias segun el tipo
de producto. Los cultivos mas rentables han sido los horto-fruticolas, los cuales a pesar
de utilizar anicamente el 8.4% de la superficie sembrada del pais aportaron el 33.9% del
PIB agropecuario. Estos productores se han visto favorecidos con la apertura comercial,
ya que se han convertido en importantes exportadores en varias hortalizas y frutas. En
cambio, los cereales y oleaginosas tienen menores indices de rentabilidad ya que a pesar
de producirse en el 44.7% de la superficie sembrada sélo ha participado con el 27% del
PIB sectorial. Si bien la superficie sembrada disminuyé en aproximadamente 5 puntos
porcentuales de 1991 a 1999, aun existen muchos productores dedicados a estos
productos. Especificamente, en el caso de granos basicos se trata principalmente de
productores mas pobres, con menor educacion y rezagos tecnolégicos, que son los
potenciales beneficiarios del programa de desarrollo rural. Por ultimo, la produccion los
cultivos industriales se ha mantenido estable con una superficie sembrada que representa
el 11.8% del total nacional y con un valor de produccion que representa el 15.2% del PIB
agricola.*

Cuadro 4. Produccion Agricola

Superficie | PIB
Cereales y oleaginosas 44.7% 27%
Productos — hortofruticolas 8.4% 33.9%
Cultivos industriales 11.8% 15.2%

|
Fuente: SAGARPA-ASERCA. “Descripcion de los Sectores Agroalimentario y Pesquero y
Caracteristicas del Medio Rural”. Abril 2003.

El desempeiio de la ganaderia ha sido dinamico en los ultimos afos, sobre todo en las
especies que se han intensificado con mayor fuerza, como la avicultura de carne y huevo,
y la porcicultura. Sin embargo, la produccién comercial de aves y cerdos, que son las de
mayor crecimiento, es realizada por grandes empresas, de modo que los apoyos no
benefician a la poblacién elegible para el programa de desarrollo rural.

Otro sistema producto importante es el apicola ya que es la tercera fuente de divisas
dentro del sector agropecuario a pesar de ser una actividad con productores
predominantemente de tiempo parcial que se encuentran en zonas marginadas.

%0 Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. "Cuenta de Bienes y Servicios".

81 Fuente: Warman Arturo, “El Campo mexicano en el Siglo XXI”, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001.
%2 SAGARPA-ASERCA. “Descripcion de los Sectores Agroalimentario y Pesquero y Caracteristics del Medio
Rural”. Abril 2002.
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Asimismo, el sistema producto de bovinos es uno de los mas tradicionales y relevantes en
México, dado que esta diseminado en todo el medio rural y en todos los climas, a pesar
de que su modesto crecimiento, en 2003 aport6 el 31% de la oferta nacional de céarnicos.
Por otro lado, los productos ovinos y caprinos no han alcanzado a cubrir la demanda
nacional ya que se estima que so6lo aportan el 50% del producto en el mercado.

2.1.5 Condicion del empleo en el sector primario

En las zonas rurales cada vez existe mayor poblacién que no se dedica a las actividades
agropecuarias, sino a servicios o comercio. Por ejemplo, en el caso del sector ejidal, las
actividades no agropecuarias generan una parte creciente de los ingresos del sector.*® El
16% de la poblacibn nacional ocupada se dedica a la agricultura, ganaderia,
aprovechamiento forestal, pesca o0 caza, sin embargo este dato parece ser bajo
considerando que el 25% de la poblacién se encuentra en el sector rural, diferencia que
puede deberse a que no se contabiliza la poblacion autoempleada o familiar.

La mayoria de los empleados agropecuarios trabajan por su cuenta o son jornaleros, en
cambio al ver la distribucion de acuerdo al sexo puede notarse que disminuye la
proporcion de trabajadoras independientes y aumenta el nimero de mujeres que no
perciben pago por su trabajo. Esto explica la distribucion tradicional del trabajo en los
hogares rurales y evidencia la falta de activos y empresas propias de las mujeres. De ello,
se deriva la importancia de dar prioridad en el acceso a esquemas de inversion a grupos
de mujeres.

Cuadro 5. Poblacién ocupada en el sector primario segun

posicion en el trabajo
Total Hombres Mujeres

Empleados y obreros 11% 11% 12%
Jornaleros y peones 33% 33% 35%
Patrones 2% 2% 1%
Trabajadores por su cuenta 38% 38% 26%
Trabajadores sin pago 14% 14% 23%
No especificado 3% 3% 4%

Total 100% 100% 100%
Fuente: INEGI-XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000.

El Programa de Desarrollo Rural también contempla acciones para mejorar la condicion
laboral de las mujeres al fomentar que tengan empresas propias y asi aumente el
porcentaje de mujeres trabajadoras por cuenta propia esperando disminuir el trabajo sin
retribucion.

2.1.6 Servicios profesionales en el medio rural
El mercado de servicios profesionales del sector rural no existe, es incipiente o cuando

existe no esta integrado a nivel regional o nacional, sino que esta dividido en pequefios
mercados locales. Esta situacion se profundiza en las localidades de dificil acceso.

%% Fuente: Alain de Janvry & Elisabeth Sadoulet, Income strategies among rural households in Mexico: the ole
of off-farm activities, World Development, (29:3), 2001.
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Por el lado de la oferta, son pocos los técnicos que llegan a las comunidades y adn
menos los técnicos especializados en alguna rama agropecuaria o de servicios. En cuanto
a la demanda, los productores que demandan estos servicios, en muchas ocasiones no le
dan importancia a la capacitaciébn y otros no tienen suficiente dinero para pagar esta
asistencia técnica y capacitacion. Asi, sin la intervencion del Estado este mercado es
practicamente inexistente en las zonas mas alejadas e incipiente en lugares con mejor
acceso.

El problema del mercado fragmentado de servicios profesionales se basa principalmente
en los siguientes factores:

» Dificil acceso. La falta de caminos adecuados y la dispersion de las comunidades
aumenta los costos de los servicios y desincentiva la presencia de los prestadores
de servicios.

» Desconocimiento y desvalorizacion de la utilidad del servicio. Los productores
llevan afios haciendo su trabajo sin necesidad de asesoria técnica y en muchos
casos no reconocen la importancia de estos servicios 0 no le atribuyen un valor
agregado para el desempefio de la unidad productiva.

» Falta de informacién. Los productores tienen poca informacion sobre la oferta de
servicios que ellos requieren, no conocen la calidad de los servicios que se
ofertan, el costo de los servicios ni las especialidades de los prestadores.

» Escaso poder adquisitivo de los demandantes. Los productores de bajos ingresos
es dificil que puedan pagar los servicios de especialistas que los ayuden a
desarrollar proyectos exitosos.

Esta situacion también responde al hecho de que por afios la asistencia técnica se habia
promovido a través de profesionistas contratados por el gobierno y no directamente por
los productores. Los antecedentes del Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el
Medio Rural (PRODESCA) fueron el Programa de Extensionismo y Servicios
Profesionales (PESPRO) y el Sistema Integral de Desarrollo Rural (SINDER) donde los
técnicos eran considerados como empleados del gobierno y no personal al servicio de los
productores. Por ello, los productores se acostumbraron a recibir servicios gratuitos de
distinta calidad, segun el compromiso y la experiencia del técnico, pero sin atribuciones
para exigir mayor calidad.

El reto de las politicas es desarrollar e integrar el mercado (oferta y demanda) y proveer
informacién para que los productores tengan elementos de decisibn al momento de
contratar un profesional, que les permita exigir el servicio que ellos necesitan.

2.2 Marco institucional para la operacion de Alianza

2.2.1 Politicas publicas y programas gubernamentales de fomento al desarrollo
Rural

El Gobierno Federal proporciona una amplia gama de programas e instituciones
dedicadas a fomentar el desarrollo rural que tienen objetivos similares, ofreciendo apoyos
similares a los mismos nucleos de poblacion en condiciones y bajo exigencias distintas de
modo que los beneficiarios prefieren obtener los recursos con menos requisitos,
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compromisos y responsabilidades de pago®. Por ejemplo, existen diversos programas e
instituciones que otorgan créditos a la misma poblacibn objetivo como FONAES,
Microcréditos de la Secretaria de Economia y Opciones productivas de SEDESOL
ademas de otras instituciones que fungen como banca de segundo piso (FIRA).

Esta multiplicidad de esquemas dificulta la operacion de los programas que buscan
mayores requisitos; por ejemplo, los subsidios desincentivan la participacion en
programas crediticios o instituciones financieras. Por otro lado, al existir tal variedad de
programas los individuos no los reconocen ni distinguen las caracteristicas especificas de
cada uno, facilitAndose la aparicién de gestores de recursos que no siempre beneficia a
los productores.

2.2.2 Alianza Contigo y la federalizacion

Alianza Contigo es un programa que se enmarca en un proceso de federalizacion, que
otorga recursos publicos, funciones y programas a los gobiernos estatales en un esquema
de responsabilidad compartida entre distintos niveles de gobierno y los productores. Asi
SAGARPA queda como la instancia normativa del Programa y los gobiernos de los
estados como las instancias ejecutoras. Este acuerdo se formaliza en los anexos técnicos
o de ejecucion del Programa, donde se establecen los montos presupuestales de cada
estado. En el caso del Programa de Desarrollo Rural, SAGARPA y el gobierno estatal
confluyen en la Comision de Desarrollo Rural, donde se determinan y coordinan las
politicas y estrategias que orientan este programa.

A pesar de tener lineamientos generales uniformes, el arreglo institucional entre
SAGARPA vy los gobiernos de los estados es distinto en cada una de las entidades
federativas. En algunos casos, como Chiapas y Guanajuato, es el estado quien lleva a
cabo toda la operacién de Alianza, mientras que en otros, la delegacion de SAGARPA
participa activamente como en Michoacan y Tamaulipas. Asimismo, en Zacatecas se ha
decidido que la UTOE sea una asociacion civil independiente, la cual le rinde cuentas a la
Comision de Desarrollo Rural en conjunto. Esta variedad en formas de operacion obedece
principalmente a los acuerdos a los que se llega en los anexos técnicos, la situacion
politica del estado y a la confianza entre las partes. Sin embargo, mas que arreglos
institucionales en la mayoria de las entidades federativas se encuentran arreglos entre las
personas que ocupan los cargos en determinado momento en el tiempo, lo cual hace
endebles tanto los acuerdos como las estructuras operativas.

La federalizacion impulsada por SAGARPA se quedd a medio camino ya que no ha
transferido totalmente a los gobiernos estatales su estructura operativa local (DDR* y
CADER®) ni la responsabilidad de la operacién de programas como Alianza Contigo, lo
cual provoca tensiones entre el Gobierno Federal y los gobiernos estatales. Si bien las
Reglas de Operacién definen la participacion de SAGARPA como instancia normativa y al
gobierno de las entidades federativas como instancia operativa, la linea divisoria no esta
clara. Esta situacibn es mas notoria cuando los dérganos de contraloria fincan
responsabilidades a los funcionarios de la Delegacion de SAGARPA por expedientes mal
integrados u otras cuestiones que son resultado de la operacion. Por ello, en muchos
casos las Delegaciones han optado por trabajar conjuntamente con la Unidad Técnica

% Sin embargo, muchos de ellos se duplican o establecen incentivos contrarios. En el anexo se presentan
algunos de los programas del Gobierno Federal enfocados a apoyar la inversion productiva en el sector rural.
% Distrito de Desarrollo Rural

% Centros de Apoyo al Desarrollo Rural
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Operativa Estatal (UTOE), instancia que forma parte de la estructura de las entidades
federativas.

En este marco, en varios estados existen acuerdos con los gobiernos de las entidades
federativas donde se faculta a los estados para que utilicen la estructura territorial de
SAGARPA: los DDR y los CADER. Asi, los gobiernos estatales supuestamente estan
facultados para coordinar la operacion de los Distritos de Desarrollo Rural para la
ejecucion de los programas de la Alianza para el Campo, sin embargo, esa coordinacién
es entendida de diferente manera en cada estado.

Existe un abanico amplio de formas de entender y aplicar estos acuerdos. En un extremo
se encuentran estados como Chiapas, donde el gobierno estatal ha establecido una
estructura territorial propia e independiente de los DDR y CADER aunque se les ha
pedido su apoyo para la difusién de Alianza. En otro extremo estan los estados como
Tamaulipas, donde se ha decidido que el Unico facultado para dar instrucciones a los
Distritos de Desarrollo Rural y CADER es el gobierno estatal. Sin embargo, ha sido dificil
mantener este arreglo ya que dicha estructura operativa contintia rindiendo cuentas a las
Delegaciones en temas distintos a la Alianza, lo cual genera incertidumbre a los jefes de
Distrito o de CADER.

2.2.3 Desarrollo local, municipios y municipalizacién

En México, han existido distintos esfuerzos por parte del Gobierno Federal para apoyar la
planeacion del desarrollo municipal asi como la participacion de la sociedad civil en estos
procesos. En los afios ochenta se llevd a cabo un proceso de descentralizacion donde se
organizd la coordinacién intergubernamental a través del Sistema de Planeacion
Democrética establecido en la Ley de Planeacion y su reglamento vigentes hasta nuestros
dias. Este sistema establece que el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEM) es el encargado de la planeacion municipal, la cual debe hacerse a partir
de la participacion de actores locales (organizaciones sociales y privadas).

Figura 6. Ley de Planeacién

) Herramienta
Instancia .,
de Planeacion

Comité de Planeacion para  Planes Municipales
el Desarrollo Municipal /Planes Regionales

Comité de Planeacion para
Planes Estatales
el Desarrollo Estatal

Plan Nacional de Desarrollo

Fuente: Ley de Planeacién. En: Diario Oficial de la Federacion,
5 de enero de 1983.

El Sistema de Planeacién Democrética establece que los planes de los municipios deben
integrarse en un plan estatal, que debe incluir una vision regional donde varios municipios
comparten ciertos problemas o recursos para después englobarse en el Plan Nacional de
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Desarrollo®. Cabe sefialar que los mencionados comités se han dedicado
tradicionalmente a la planeacién sobre obras publicas del municipio porque los recursos
que se descentralizaron a los municipios fueron etiquetados para estos fines, aunque en
teoria deberian ser el instrumento de planeacién para otros temas.

Por otro lado, con la publicacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en diciembre
de 2001, se establece un nuevo mecanismo de planeacion para los municipios rurales del
pais. Asi se han creado Consejos Estatales, Distritales y Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable, que son instancias para la participacion de los productores y demas agentes
de la sociedad rural para la definicion de prioridades, planeacion y distribucion de
recursos de inversion local. Los Consejos Municipales estan formados por los presidentes
municipales, representantes de los gobiernos federal y estatal, asi como organizaciones
sociales y privadas de caracter tanto econémico como social.

Figura 7. Ley de Desarrollo Rural Sustentable
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Fuente: Ley de Desarrollo Rural Sustentable. En: Diario Oficial de la
Federacion, 7 de diciembre 2001.

Esta Ley también contempla un esquema de coordinacién entre los consejos, donde a
nivel municipal se definirdn las necesidades de la poblacion rural y se integraran los
instrumentos y acciones provenientes de los diversos programas sectoriales.
Posteriormente los Consejos Distritales de Desarrollo Rural Sustentable canalizaran los
planteamientos, proyectos y solicitudes de las diversas regiones de la entidad a los
Consejos Estatales de Desarrollo Rural Sustentable quienes realizaran los Planes
Estatales que se tomardn en cuenta para estructurar el Programa Especial Concurrente.
Esta estructura no ha sido compatibilizada con la Ley de Planeacién, lo cual genera
duplicidades.

Adicionalmente, a lo largo del tiempo se han creado Consejos para operar programas
gubernamentales, sin que hayan surgido de alguna ley especifica. Por ejemplo, durante
los afios 90 se promovid la formacion de Consejos de Desarrollo Municipal, que se
crearon por medio de los Convenios de Desarrollo Social del Ramo 26 (para el programa
Solidaridad)®®. Asimismo, actualmente en algunos estados se han formado consejos de

% Sin embargo, segin Rowland en muy pocos estados y municipios de la Republica funciona este sistema de
coordinacion intergubernamental como esta previsto, ya que en ocasiones los Comités no son
representativos, no son de interés para el presidente municipal, no sesionan regularmente o ni siquiera estan
integrados.Allison M. Rowland, Los Municipios y la Coordinacion Intergubernamental, CIDE, noviembre, 1999.
38 Allison M. Rowland, Los Municipios y la Coordinacién Intergubernamental, CIDE, noviembre, 1999.
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salud, medio ambiente y desarrollo social, para el funcionamiento especifico de algunos
programas gubernamentales.

Como puede observarse, existen multiples ordenamientos que buscan canalizar la
participacién ciudadana en la planeacién. Sin embargo, todos consideran actores
similares y tienen objetivos parecidos, lo cual puede conducir a confusiones entre los
ciudadanos, simulaciones o competencia por los recursos. Durante el trabajo de campo
realizado por los evaluadores pudo detectarse que los miembros de los consejos suelen
ser los mismos, estas instancias no siempre son representantivas y para los presidentes
municipales resulta engorroso tener que coordinar tantas instancias paralelas.

Alianza comenzd6 con la idea de hacer un pacto entre Federacion y estados para concurrir
en un mismo programa y asi lograr desarrollar al sector rural. Sin embargo, se ha visto la
necesidad de acercar mas la toma de decisiones a la poblacién objetivo, por lo que en el
2003 se inicié un proceso de municipalizacién. La base de esta municipalizacién son los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable, previstos en la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, donde confluirdn las necesidades de la poblacién rural y se decidiran
los proyectos a apoyar.

El reto, actualmente, es coordinar los distintos esfuerzos de estos consejos y consolidar
su operacion para que realmente funcionen como mecanismos de participacién social
disminuyendo el peso de los caciques o lideres locales. Asimismo, es necesario buscar
equilibrio y representatividad con el fin de que no se expongan Unicamente los criterios de
los grupos de interés, quienes seran siempre los mas interesados en participar. Por otro
lado, se debe fomentar la capacidad de las instituciones gubernamentales nacionales,
estatales y municipales para utilizar estos mecanismos de planeacion, lo cual exige
desarrollo institucional y capacidad de gestién local. Si bien este proceso lleva tiempo en
establecerse y es importante que se haya iniciado, su consolidacién trasciende a
SAGARPAy, en particular a Alianza.

36



PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL

Capitulo 3

Los procesos en el Programa de Desarrollo Rural

Objetivo del capitulo

Este capitulo tiene como objetivo analizar los procesos que tienen lugar en el marco del
Programa de Desarrollo Rural. El capitulo revisa el funcionamiento de las instancias e
instituciones estatales y locales y recoge datos cualitativos y cuantitativos al respecto®.
Se presentan los procesos que tienen lugar en la operacién del Programa y los arreglos
institucionales que se establecen entre los funcionarios federales, estatales y locales. Con
la finalidad de que el andlisis tenga mayor oportunidad, se considera los procesos
desarrollados durante el ejercicio 2003 y 2004.

3.1 Las relaciones institucionales

Segun las Reglas de Operacion de Alianza 2003, la SAGARPA es responsable de ‘“la
normatividad general de los programas de Alianza para el Campo, asi como la especifica
en convenios y anexos técnicos. (...) La SAGARPA estd (también) facultada para
interpretar técnica y administrativamente las disposiciones contenidas en estas reglas de
operaciéon y de conformidad con éstas (establecera) para los gobiernos de los estados, las
medidas conducentes para la mejor operacién de los programas de la Alianza para el
Campo” (Reglas de Operacién 2003, p.7).

En su caracter de programa federalizado, Desarrollo Rural observa, entonces, la
normatividad de la Federacién y opera bajo la responsabilidad fundamental de las
entidades federativas®, por lo que la relacién entre instancias adquiere importancia
central. La fluidez, funcionalidad y armonia de esa comunicacién toman un papel esencial
para el cumplimiento de los propésitos con los que el Programa fue pensado y para su
trascendencia como un Programa con el que se espera desencadenar procesos
estratégicos de desarrollo rural.

En la practica cotidiana, la SAGARPA se comunica con los érganos operativos estatales a
través de sus Delegaciones en las entidades federativas. En este contexto, para el
Programa de Desarrollo Rural adquiere particular relevancia el Subdelegado de
Planeacion de la Delegacion y Desarrollo Rural. Este actor es quien establece la relacion
institucional con las instancias estatales de operacion y a través de su participaciéon en la
CDR se esperaria que la filosofia y el espiritu de integralidad del Programa se refleje en

¥ La fuente principal para la informacion cualitativa proviene de las observaciones que los evaluadores
nacionales del Programa hicieron en visitas de campo a ocho entidades federativas. Para los datos
cuantitativos se toman los resultados de las encuestas levantadas a nivel nacional a Otros Actores del
Programa, como son los funcionarios federales, estatales y locales. Se entrevistaron también a PSP,
coordinadores y técnicos PROFEMOR, asi como a representantes de organizaciones econémicas apoyadas.
“ La definicion de las instancias ejecutoras del Programa se basa en los Convenios de Concertacion
celebrados entre el Ejecutivo Federal, a través de SAGARPA, con los Ejecutivos de los Gobiernos de los
estados. En el marco de esos Convenios de Concertacion los gobiernos de los estados asumen la
coordinacion de los Distritos de Desarrollo Rural, mismos que entre sus funciones tienen la de coadyuvar en la
operacion de Alianza, a través de la coordinacion de acciones del programa, asesoramiento a productores y
evaluacion de resultados, entre otras (Reglas de Operacion 2003, p. 10 y 13)
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su operacién. Los arreglos institucionales que este actor establezca y formalice con las
instancias operativas serdn fundamentales y facilitaran que la filosofia del Programa
permee.

Las instancias estatales tienen una participacion principal en los procesos de decision y
asignacion de los recursos del Programa®* que provienen de tres fuentes: la federal, la
estatal y el beneficiario. El estado, como operador del Programa, recibe esos recursos y
puede aprovecharlos estratégicamente para el cumplimiento de acciones tendientes al
desarrollo rural en la entidad federativa correspondiente.

En la operacion del Programa de Desarrollo Rural de Alianza estan previstas dos
instancias estatales fundamentales: el Consejo Estatal de Desarrollo Rural Sustentable
(CEDRS)* y la Comisién Estatal de Desarrollo Rural (CDR)*. Es en el CEDRS donde se
realizan las acciones centrales que redundaran en una insercion eficiente y provechosa
del Programa en las acciones de desarrollo rural de la entidad federativa respectiva. En
efecto, en el CEDRS se deben "determinar y coordinar las politicas, estrategias y
programas del desarrollo agropecuario y rural”, asi también, "definir prioridades en la
distribucion de los recursos presupuestales gubernamentales convenidos mediante la
férmula de asignacion de recursos federales, respetando lo que se estable en estas reglas
de operacién” (Reglas de Operaciéon 2003, p. 10y 11).

Se espera que la CDR, como 6rgano técnico auxiliar del CEDRS, sea quien oriente los
apoyos del Programa de Desarrollo Rural de Alianza en el contexto de "las politicas,
estrategias y programas del desarrollo agropecuario y rural" de la entidad, asi también, de
las prioridades establecidas.

La relacion entre CEDRS y CDR no es explicita respecto a transmitir los lineamientos de
las politicas y estrategias de desarrollo rural de la entidad. Dos funciones que las Reglas
de Operacién asignan a la CDR son la de "fomentar la participacion y coordinacion
interinstitucional (...) para el mejor desarrollo de los programas” y la de “coordinar la
difusién e instrumentacion de los programas de desarrollo rural” (Reglas de Operacién
2003, p. 15). Dado lo anterior, podria esperarse que la cadena transmisora de los
propositos estratégicos del estado, que fueron definidos en el CEDRS, se lleven a la CDR
a través de los actores del programa que participan simultdneamente en los dos érganos.
De esa manera se estableceria el nexo necesario entre los lineamientos de CEDRS, la
funcién de la CDR y la operacion del Programa. Sin embargo, en la mayoria de los
estados no sucede asi, lo que genera uno de los principales problemas de Alianza, que es
la desarticulacion entre la politica federal, las prioridades estatales y los apoyos que
brinda el Programa y que es en desmedro del caracter estratégico del Programa.

! Las acciones que el estado lleva a cabo con los recursos del Programa se formalizan en un Anexo Técnico,
mismo que es elaborado en la Comision de Desarrollo Rural (CDR) y firmado por el Delegado de SAGARPA y
el Secretario de Desarrollo Rural del Estado o su equivalente, en el que se expresan todos los propdsitos que
deberan cumplirse en el afio de operacion.

“2 Los integrantes del CEDRS son, conforme a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), los gobernadores
de las entidades, los representantes de las dependencias y entidades que forman parte de la Comision
Intersecretarial, los representantes de cada uno de los DDR, los representantes de las organizaciones sociales
y privadas de caracter econémico y social del sector rural (Reglas de Operacién 2003, p. 10).

“ La CDR es un Organo Técnico Auxiliar del CEDRS y del Comité Técnico del Fideicomiso Estatal de
Distribucién de Fondos. Esta presidida por representantes del Gobierno Estatal. Son miembros de la CDR los
representantes de SAGARPA en la entidad federativa, el responsable de la UTOE vy, "de acuerdo con los temas
y asuntos especificos del sector rural que se traten, por las instituciones que correspondan, asi como a lo que
se establezca en su Reglamentd' (Reglas de Operacion 2003, p. 15).
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3.2 Laintegralidad de la estrategia de desarrollo rural

Las Reglas de Operacién 2003 ofrecen los elementos y el marco general para la
aplicacion integral del Programa. Sin embargo, en la operacion la presencia o ausencia de
la articulacién entre los tres subprogramas serd el resultado de las decisiones de la CDR
en cada entidad federativa. En los casos en que la CDR no proporcione los lineamientos,
la aplicacién integral o desarticulada de los tres subprogramas quedard sujeta al
entendimiento y a la visién de la UTOE, los PSP, los técnicos y los beneficiarios. Por lo
tanto, la articulaciébn en la operacion de los tres subprogramas se da cuando estos
actores, juntos o aisladamente, la busquen®.

La operacion articulada del Programa es uno de los ingredientes para la integralidad de la
estrategia de desarrollo rural y requiere de acciones continuas, coordinadas y con
seguimiento en el tiempo, que rebasen el afio fiscal de operacion. La integralidad es un
proceso que necesita que todos los actores, incluyendo al beneficiario, compartan una
sola visiéon y objetivos comunes.

La integralidad en la operacién del Programa y el uso estratégico de los recursos debe
cumplir con por lo menos cinco exigencias basicas: i) En primer lugar y en el inicio del
proceso es fundamental que exista un planteamiento del estado, con lineamientos
estratégicos para el desarrollo rural de la entidad; ii) Segundo, se requiere la focalizacion
de los apoyos mediante una seleccion precisa de beneficiarios iii) Tercero, es
indispensable la iniciativa y participaciéon de la poblacion beneficiaria; iv) Cuarto, la
asignacion 6ptima de los recursos publicos, en el marco de las definiciones estratégicas
del estado y en funcién de la poblacién objetivo; v) Cerrando el circulo virtuoso estaria el
seguimiento y la retroalimentacion del proceso.

Para el cumplimiento y la coordinacién de todas las acciones antes mencionadas, la
estructura institucional para la operacion del Programa prevé al CEDRS y a la CDR. Por la
cercania de la CDR con el Programa, es esta instancia la que adquiere un rol fundamental
en la definicion de las estrategias, en la coordinacion de los actores y en el seguimiento
del proceso. Es en la CDR donde se resume toda la informacion del Programa y donde
debe existir la vision integral y la orientacion hacia los fines de desarrollo estratégico. Es
entonces en la CDR desde donde debe procurarse el cumplimiento de las cinco
exigencias basicas mencionadas en el parrafo anterior. En los apartados siguientes se
abordara coémo y en qué medida su funcionamiento las incluye.

3.3. Los procesos y la operacion de PAPIR

En la operacion de PAPIR interactian las siguientes instancias y actores: los productores
gue solicitan apoyos y son el actor central del Programa; las ventanillas de recepcion de
solicitudes (que pueden ser de SAGARPA o del estado respectivo); la UTOE, que procesa
las solicitudes y mantiene un flujo permanente en la comunicacién con todos los actores;
el CECADER, que supervisa la prestacion de servicios de los PSP; la CDR que analiza
los proyectos y solicitudes y decide sobre su aprobacion y el FOFAE que libera los pagos.

* Un acontecimiento gue incide en la operacion independiente de los tres subprogramas es, sin duda, que en
los hechos existen tres presupuestos separados, como si fueran tres programas diferentes. Para fines de
contraloria e informacion de labores cada subprograma funge, entonces, como un programa por separado, por
lo que sus acciones se orientan y se evalian por separado.
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3.3.1. El proyecto como herramienta para la asignacion de los recursos de PAPIR

PAPIR tiene solicitantes por la via de la demanda libre y por la via del proyecto. El
proyecto es considerado dentro de la estrategia de desarrollo rural como un instrumento
gue permitiria lograr la asignacién estratégica de los recursos.

La relevancia del proyecto es que también pretende ser un medio fundamental de
capacitacion, educacion y promocion en el uso creciente del conocimiento técnico,
comercial, organizativo, gerencial y financiero para los beneficiarios en sus unidades de
produccion (Reglas de Operacién, p. 64).

Aunque el proyecto ofrece potencial, sobretodo en actividades que significan grandes
recursos, o que buscan dar un enfoque integral a alguna actividad, eliminar la otra via de
acceso a PAPIR, la de la demanda libre, significaria excluir a aquellos productores que
tienen demandas puntuales, o a aquellos que no conocen los servicios de PRODESCA, o
también a aquellos productores que por causas propias no desean entrar en el proceso
gue ese subprograma significa.

En la operacion 2003 pudo percibirse que el proyecto es un concepto con diferentes
connotaciones entre los actores relacionados. Para los beneficiarios es con frecuencia un
requisito para acceder a apoyos de capitalizacién, sea a través de PAPIR o de otros
programas publicos. El uso del proyecto por parte de los beneficiarios generalmente en
ese momento termina, sin tener aplicacion como un plan de negocios de la empresa, que
permitiria desarrollar la unidad productiva. Salvo en casos aislados, ni PSP ni entidades
operativas han demostrado al beneficiario que el proyecto puede servir para aspectos
adicionales.

Para los PSP el proyecto es un documento, que se presenta a la UTOE y al CECADER,
por lo que se tratard de ajustarlo a los requerimientos de estas instancias, que son
guienes posteriormente aprueban y supervisan el proyecto. Para la UTOE y el CECADER
también existen diferentes significados, con implicaciones practicas en la operacion. En
efecto, la UTOE dictamina el proyecto y busca en él su rentabilidad, mientras el
CECADER, que es quien supervisa el proyecto y al servicio que éste implica, busca
proyectos que sean participativos.

Finalmente, aunque todos los actores del Programa le conceden al proyecto un rol, en la
operacién hay divergencia sobre como usarlo, cual debe ser su contenido minimo y cémo
seleccionarlo para lograr las inversiones estratégicas a que el PAPIR aspira. Un caso
interesante a este respecto lo ofrece el estado de Guanajuato, donde los operativos del
Programa actualmente canalizan esfuerzos para disefar “proyectos tipo”, a los que se
podrian hacer los ajustes pertinentes segun el caso, pero donde el contenido minimo del
proyecto estaria asegurado.

3.3.2 La seleccién de los beneficiarios

El procedimiento formal para la seleccion de beneficiarios PAPIR contiene varios pasos,
con su inicio en las ventanillas de recepcion de solicitudes, su analisis y procesamiento en
la UTOE, su discusion y decision final en la CDR. En el caso de las solicitudes por la via
de la demanda libre, la seleccion es por orden de llegada de la solicitud. En el caso de
solicitantes por proyecto, existe un dictamen a cargo de la UTOE.

En 2003 la seleccién de beneficiarios PAPIR tuvo la siguiente distribucion:
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Cuadro 6. Distribucién de los beneficiarios PAPIR 2003, por grado
de marginacion de la localidad® (%)

Localidades

Via de acceso Marginadas No marginadas En transiciéon Resto

Por proyecto 59.8 16.2 13.9 10.1

Demanda Libre 64.4 14.5 20.5 0.6

Fuente: Elaborado con base en: SAGARPA. Coordinacién General de Delegaciones. Avance
Fisico de los Programas federalizados de Alianza Contigo 2003, al 25 de julio 2004.

En la seleccion de los beneficiarios la ubicacién en una localidad marginada es un criterio
de seleccién. También lo es la pertenencia a un grupo prioritario. Segun la informacién
disponible, en 2003 los beneficiarios de localidades marginadas fueron menores al 70%
(Cuadro 6) que establecen las Reglas de Operacion 2003,

Existen esfuerzos, sin embargo, para incluir preferentemente a la poblacién de regiones
prioritarias, es decir las de alta y muy alta marginacién. Un ejemplo de como han
avanzado algunas entidades a este respecto se puede ver en el estado de Zacatecas. En
ese estado la CDR ha establecido una jerarquia entre criterios de seleccién, de la
siguiente manera: Si el solicitante pertenece a una localidad de alta y muy alta
marginacion, la solicitud recibe 15 puntos; si pertenece a un grupo prioritario, recibe 10
puntos. La calidad técnica y econémico-financiera del proyecto recibe 30 puntos, mientras
que si el proyecto prevé una actividad con agregacién de valor, el puntaje es de 15. Sin
embargo, un aspecto que requiere aun de esfuerzos para ser aplicado como criterio de
seleccioén es el de la calidad y pertinencia del proyecto, como pudo constatarlo el equipo
evaluador nacional del Programa en las visitas de campo®’.

Con base en los registros de los beneficiarios 2003 proporcionados por SAGARPA, que
estan agrupados segun que la localidad sea marginada, no marginada o en transicion,
puede verse que las localidades marginadas retnen aproximadamente al 60% de los
beneficiarios con proyecto y al 64% de los beneficiarios por la via de la demanda libre
(Cuadro 6). Ello a pesar de que esas regiones son las que presentarian los mas altos
grados de dificultad de acceso y de trabajo, por las condiciones de infraestructura
econdmica y social prevalecientes.

Aunque el grado de marginacion de la localidad de origen del solicitante y la pertenencia a
un grupo prioritario fueron expresados por miembros de las UTOE y CDR de manera
unanime como elementos de juicio para asignar recursos, estos criterios no siempre
aseguran que se atienda el espiritu del Programa. En efecto, ante la ausencia de una

“ La clasificacion en marginadas, no marginadas y en transicion es de SAGARPA. Para fines del Programa
son relevantes las zonas marginadas. Las zonas marginadas incluiran a aquellas localidades de alta y muy
alta marginacion, segun la clasificacion del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) (Reglas de Operacién
2003, p. 21).

* La seleccion de los beneficiarios es una atribucion de la CDR y refleja las prioridades en poblacion, en
actividad y en region que tendrian que haber sido definidas por la politica de desarrollo rural de la entidad
federativa correspondiente.

" Las dificultades radican en diversos frentes. Una, es gue no existe un concepto compartido entre los actores
del Programa, sobre el contenido minimo del documento del proyecto. Otra, que los impactos, la rentabilidad o
el caracter participativo del proyecto son valorados de diferente manera por instancias participantes en el
Programa, como son la UTOE y el CECADER. El beneficiario tiene una participacién marginal al respecto, y
su informacién es escasa. Sobre este punto se abunda en el anélisis de PRODESCA.
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estratificacion de productores y la heterogeneidad de la poblacién rural, esos dos criterios
—grado de marginacion y grupos prioritarios- parecen ser insuficientes, pues ha originado
que grupos prioritarios actien como “prestanombres” *. Igualmente, ha favorecido que en
localidades marginadas sean beneficiados los mejor ubicados y que por sus posibilidades
economicas no necesariamente requeririan del Programa. Situaciones semejantes han
sido detectadas ya en evaluaciones nacionales anteriores.

Aunque el registro y la revision de las solicitudes recorre diversas instancias, como son la
ventanilla de recepcién, la UTOE y la CDR, aln existe una sobreatenciéon a la
documentacion y forma de la solicitud, en desmedro de un tratamiento integral de las
solicitudes y de la seleccién de ellas con una vision estratégica para el aprovechamiento
de los recursos y el desencadenamiento de procesos de desarrollo rural.

3.3.3 La orientaciéon de las inversiones en funcion de una vision estratégica del
desarrollo rural

Segun la informacién de la Encuesta a Otros Actores del Programa®, existe una
percepcion diferente entre actores federales y estatales, respecto a la existencia o no de
un plan de desarrollo rural estatal, que sirviera de eje en la asignacion de los recursos del
Programa. En efecto, mientras el 24% de los actores federales considera que no existen
planes de desarrollo agropecuario o rural en los estados, Unicamente el 7% de los actores
estatales opinan lo mismo.

Sin embargo, aunque la percepciéon a favor de la necesidad de Planes de Desarrollo Rural
Estatal es generalizado, con frecuencia, cuando existe el Plan, éste se restringe a lineas
muy generales que requieren de un aterrizaje para servir de eje en la asignacion de los
recursos del Programa de Desarrollo Rural de Alianza. Ese aterrizaje, cuando existe, es
incipiente y falta el hilo conductor y el establecimiento de prioridades estratégicas, dado
los escasos recursos y los objetivos del Programa *°.

El CEDRS es la instancia donde deben formularse y coordinarse las politicas, estrategias
y programas de desarrollo rural en cada entidad. Esta instancia, sin embargo, es una
instancia formal. El enlace del CEDRS con las otras instancias operativas del Programa
es débil, por lo que, cuando establece lineamientos estratégicos, éstos se transmiten de
manera informal a la CDR, que relne a funcionarios federales y estatales y es la instancia
gque acomparia todo el proceso del Programa. La CDR con frecuencia es absorbida por la
operacion y en ella generalmente predominan la discusion de temas administrativos y
técnicos secundarios, antes que los de una vision estratégica de conjunto que permitiera
aprovechar los recursos del Programa para desencadenar procesos de desarrollo rural >*.

Experiencias interesantes a este respecto, que podrian traer resultados positivos, las
constituyen las CDR en Chiapas y Zacatecas. En Chiapas se promueve para 2004 una

“ Como es el caso de muchos grupos de muijeres, para aprovechar las disposiciones de las Reglas de
Operacion en su favor.
* En adelante, y cuando asi se mencione, se tomaran los datos provenientes de la Encuesta a Otros Actores,
levantada con motivo de la Evaluacién de Alianza 2003 en todas las entidades federativas mexicanas, a una
muestra total de 1790 actores.
% Las tres acciones prioritarias que los actores entrevistados mencionan como existentes en los Planes de
Desarrollo Estatal son, en orden de importancia: la atencién a grupos y regiones prioritarias, el combate a la
Elobreza y _eI fomento a proyectos ggropecuarios. _ _

Esta vision parece ser compartida entre los funcionarios estatales del Programa. Asi podria desprenderse
de la Encuesta a Otros Actores, donde la calificacion conceden a la CDR por su participacion en la planeacion
de mediano plazo es de 6.9, en una escala de 1 a 10.
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reestructuracion en la operacion del Programa, bajo el liderazgo de la CDR. En esta
reestructuracion juega un papel central el principio de “gobernabilidad con desarrollo
econdémico”, como lo ha definido el propio estado. En Zacatecas existe una Subcomisién
de Desarrollo Rural, que es quien proporciona los insumos para la visién estratégica y de
conjunto a la CDR.

En otras entidades se registraron también acciones que reflejan la intencion de las CDR
por alcanzar a la poblacién objetivo, por definir regiones prioritarias, cadenas estratégicas

y montos de apoyo que atiendan la urgencia de los problemas de desarrollo rural en la
entidad.

Respecto a la precisibn de la poblacién objetivo, las Reglas de Operacién 2003
establecen como tarea del gobierno estatal, del CEDRS y del FOFAE la realizacién de un
estudio de estratificacion de productores, para la mejor asignacion de los recursos del
Programa. Ese estudio, aunque ya estd mencionado en Reglas de Operacién anteriores a
2003, esta aun pendiente de realizarse en la mayoria de los estados, como pudo
constatarlo el equipo evaluador nacional en las visitas de campo realizadas®.

En la orientacion de las inversiones la relacion entre PAPIR y PRODESCA adquiere un
lugar fundamental. PRODESCA busca expresamente promover el uso creciente del
conocimiento técnico, administrativo, gerencial y organizativo en regiones y grupos
prioritarios, sirviéndose para ello de una oferta pertinente de servicios profesionales.
Aunque PRODESCA ofrece seis servicios diferentes, el mas usado hasta ahora es la
elaboracion de proyectos (véase el apartado 3.5 de este documento).

Figura 8. Acceso de beneficiarios al Programa de Desarrollo
Rural 2003, segln grado de marginacién
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

52 En primera instancia seria necesario acotar el término y las variables que la estratificacién debe incluir, con
el objeto de dar mayor pertinencia uniformidad y pertinencia en la seleccion de los beneficiarios y asignacion
de los recursos del Programa.
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De la muestra de beneficiarios de desarrollo rural 2003 se desprende, sin embargo, una
relacion inversa entre niveles de marginacion y su acceso por la via del proyecto, es decir,
con el apoyo de un PSP. Puede constatarse que el 79% de los beneficiarios originarios de
localidades de muy baja marginacién tuvieron acceso a PAPIR por la via del proyecto,
mientras que en las localidades de muy alta marginacién fue el 42% de los beneficiarios
(Figura 8). Esta situacion podria estar reflejando la mayor facilidad e interés de los PSP
por localidades de facil acceso.

3.3.4. La asignacién de los recursos hacia regiones prioritarias o3

Con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003, ordenada segun grado de
marginacién de las localidades (CONAPQ), puede aseverarse que la poblacion rural de
localidades de muy alta marginacion est4 escasamente atendida, pues estarian
recibiendo aproximadamente el 3% de los recursos de PAPIR y comprenderian al 6% del
total de beneficiarios (Figura 9). Llegar a esas localidades sigue siendo un reto para el
Programa®. Si se incluyen adicionalmente las localidades de alta marginacion, las
regiones consideradas prioritarias por el Programa absorbieron en 2003 el 39% de los
recursos PAPIR y el 49% de los beneficiarios.

Figura 9. Distribucién de recursos y beneficiarios, por grado de
marginacion
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

%% De acuerdo con la clasificacién de CONAPO, existen cinco localidades, cuyo grado de marginacion va de
muy alta marginacion (zona 1) a muy baja marginacion (zona 5)

* Los resultados de 2003 indican también que tendrian que encaminarse acciones hacia las regiones de muy
alta marginacion que incluyan, desde proveer de informacion, hasta la elaboracién de proyectos integrales,
gue ataquen la aguda problemética que estas regiones enfrentan. En estas regiones se presenta como
indispensable que los tres subprogramas actien coordinadamente. Por la escasez en capital fisico, humano y
social prevalecientes, asi como por la aguda situacién, es pertinente involucrar a todas las instancias
relacionadas y que llevan a cabo programas publicos en el medio rural.
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3.3.5. La supervision y el seguimiento a las inversiones financiadas por PAPIR

Para generar un circulo virtuoso para el funcionamiento del Programa, un elemento basico
es la retroalimentacion, que significa seguimiento y supervision, de modo que las acciones
sean continuas e integrales.

En el planteamiento del Programa actualmente no esta previsto el seguimiento en ninguno
de los tres subprogramas. En PAPIR la accién termina en el momento en que funcionarios
firman con el beneficiario el acta de entrega-recepcion. Esa es con frecuencia la dltima
referencia que los operativos del Programa tienen sobre el apoyo, como pudieron
constatarlo las evaluadoras nacionales durante las visitas de campo. No existe una
memoria de un afio respecto a otro, con frecuencia no se sabe qué apoyos siguen
funcionando, y si los beneficiarios son al mismo tiempo beneficiarios de otros programas
de Alianza, o dentro del mismo Programa. Los canales de seguimiento, cuando llegan a
existir son casuales y esporadicos. Adicionalmente, cuando el apoyo deja inmediatamente

de existir, por cualquier causa, no existen previsiones sobre qué acciones deben tomarse
como sanciones.

Figura 10. Beneficiarios 2003, segln namero de apoyos
recibidos (%)

53%

Beneficiarios (%)

4 afios 3 afilosde 4 2 afiosde 4 sbéloen 2003
consecutivos

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

La falta de supervision y seguimiento al Programa, por parte de la CDR o de la UTOE, es
constatada y compartida por los funcionarios del Programa, segun puede desprenderse
de la informacién de la Encuesta a Otros Actores®.

En la operacion del Programa generalmente no se llevan a cabo registros que permitieran
dictaminar respecto a la necesidad, urgencia o pertinencia de una “segunda fase” del
apoyo concedido, de tal manera que los escasos recursos publicos del Programa tuvieran

%% En efecto, los funcionarios operativos y directivos del Programa dieron a la UTOE la calificacion de 7.1, en
una escala de 0 a 10, en el seguimiento a los apoyos. Aunque formalmente es una calificacion aprobatoria,
7.1 denota también un desempefio susceptible de mejorarse.
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la mejor asignacién®®. Una consecuencia de esa falta de seguimiento y de registros de
beneficiarios que retroalimentaran la operacion del Programa, es que con ello se ha
favorecido la existencia de “privilegios” para quienes tienen mejores oportunidades de
recibir informacién sobre los diversos apoyos que ofrece Alianza, dando lugar a una
cartera de “clientes de Alianza” (véase la Figura 10). En el lado opuesto existen
municipios con grados de muy alta marginacién, donde el Programa no ha tenido
presencia en los Ultimos tres afios®’.

Actualmente el Programa presenta oportunidades de mejora. Se requiere de acciones de
seguimiento y orientacion en la busqueda de complementariedades y sinergias, asi
también, para aprovechar mejor los apoyos publicos y desencadenar procesos de
desarrollo rural integrales y continuos.

La supervision de los apoyos es fundamental, pero también lo es el seguimiento a la labor
de actores del Programa, como son los PSP, los coordinadores y técnicos PROFEMOR®S,
Un seguimiento oportuno permitiria tomar decisiones en el momento y lugar necesarios y
funcionales a una mejor operacion del Programa.

3.4 Los procesos y la operacion de PROFEMOR

PROFEMOR tiene entre sus objetivos el fortalecimiento institucional y la consolidacion
organizativa. En el fortalecimiento institucional la accién principal consiste en el apoyo a
los consejos municipales (CMDRS) y distritales (CDDRS) de desarrollo rural sustentable
(CMDRS) y (CDDRS); mientras que en la consolidacion organizativa el apoyo es a
organizaciones econdmicas formalmente constituidas.

La contribucion de PROFEMOR es fundamental para detonar procesos de desarrollo
local, pero involucra acciones e instituciones que rebasan el &mbito de SAGARPA vy de
Alianza®®. Por lo tanto, en la lectura del papel de PROFEMOR es necesario tener presente
el contexto general de referencia, asi también, la vision de largo plazo que significa el
fortalecimiento institucional.

El contexto del fortalecimiento institucional es la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(LDRS). Un aspecto central de la LDRS es que considera al municipio como sujeto
conductor del desarrollo rural en su territorio. Este concepto de desarrollo territorial tiene
trascendencia politica en la expresion del federalismo, tiene también importancia
econOmica porque rebasa las actividades agropecuarias, incluyendo a todas las
actividades productivas, de transformacion y servicios en el medio rural. Adicionalmente,

% Tampoco es posible conocer si el beneficiario necesita realmente un apoyo con recursos publicos, o si él es
capaz de generar un excedente que le permitiera reinvertir de sus propios recursos, o si el proyecto mismo
ofrece la viabilidad necesaria, en funcion del desempefio.

57 Con base en la revisién de los datos de una muestra de estados, entre las entidades donde se presentan
las situaciones antes mencionadas destaca Veracruz, con siete municipios de alta marginacion en los que el
Programa no tuvo presencia en los Gltimos tres afios (2001, 2002 y 2003).

%8 En el caso de los PSP la UTOE considera que el CECADER es quien realiza el seguimiento. En los casos
de los coordinadores y técnicos PROFEMOR, en la percepcién misma de los operativos del Programa la
supervisién practicamente no existe, o cuando existe, es calificada con una nota de 6.6. Con frecuencia se
dice que esos actores, coordinadores y técnicos PROFEMOR “andan sueltos”.

% por parte de SAGARPA se preven diversas acciones para el fortalecimiento institucional, empezando por la
promocion, la capacitacion y la concertacion con los niveles de gobierno estatales y locales. SAGARPA realiz6
en 2003 diversos talleres y publicaciones, con el objeto de proporcionar la informacién necesaria y promover
la municipalizacién.
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su importancia social es que incluye la construccion de infraestructura social vy
conservacion de los recursos naturales en el territorio municipal.

La LDRS prevé la planeacion del desarrollo rural a través de los consejos, municipales,
distritales, estatales y nacionales. La LDRS ve en los consejos municipales la unidad
participativa idénea para llegar al desarrollo territorial, pues en ellos convergerian todos
los instrumentos y acciones de los diversos programas sectoriales y donde se tendria la
unidad consultiva por excelencia, con caracter incluyente y representativa de los intereses
de todos los productores.

3.4.1 Los consejos de desarrollo rural sustentable

SAGARPA ha jugado un papel fundamental en la iniciativa para crear los consejos
municipales y distritales, tanto en 2002, como en 2003. De los consejos municipales se
esperan tres funciones principales: “i) propiciar la convergencia de instrumentos y
acciones provenientes de los diversos programas sectoriales; ii) ser una instancia
consultiva con caracter incluyente y representativa de los intereses de los productores y
agentes de la sociedad rural y iii) emitir opiniones de coordinacién de las actividades de
difusion y promocién hacia los sectores sociales representados de los programas,
acciones y normas relacionados con el PEC"®.

Las Reglas de Operacién 2003 del Programa prevén para los CMDRS un papel relevante
en la asignacion de los recursos. En efecto, el 35% de los recursos del Programa
deberian destinarse a proyectos propuestos por los CMDRS (Reglas de Operacion 2003,
p. 58), adicionalmente, uno de los criterios en la aprobacion de los apoyos sera su
“congruencia con las prioridades de los planes de los CMDRS (idem. p. 60).

Los apoyos de PROFEMOR para el fortalecimiento institucional estan destinados a la
contratacion de coordinadores de consejos (municipales y distritales) ubicados en
municipios de alta y muy alta marginacion. A través del apoyo a los coordinadores,
PROFEMOR pretende contribuir a “elaborar y mantener actualizado el diagnéstico y plan
de desarrollo rural, asi como propiciar la coordinacién interinstitucional, la promocion y
gestion de proyectos estratégicos, estableciendo la vinculacion correspondiente con las
diversas dependencias e instituciones que inciden en su area de influencia” (Reglas de
Operacion 2003, p. 70).

En 2003 la mayoria de los CMDRS y en menor medida los CDDRS se encontraban
formalmente constituidos®, por lo que la siguiente tarea seria su consolidacién. Con
frecuencia la vida de muchos consejos ha dependido de la presencia y perseverancia de
los coordinadores municipales.

La constitucién formal de los consejos no ha sido garantia para su funcionamiento, pues
con frecuencia los consejos han existido “en el papel”, pero no en funciones. Un ejemplo
lo constituye el estado de Yucatan, en donde la Secretaria de Desarrollo Rural Estatal ha
programado para 2004 profundas acciones encaminadas a la municipalizacién y una de
las primeras acciones seria la reactivacion o nueva constitucion de algunos consejos,
pues del diagnéstico elaborado en el estado, muchos consejos sélo existian formalmente.

® SAGARPA- Subsecretaria de Desarrollo Rural-INCA Rural. Fortalecimiento Institucional para el Desarrollo
Rural Municipal (sin afio de publicacion), p.3.

61 Segun las Reglas de Operacion 2002 y 2003, es tarea del gobierno del estado el establecimiento de los
consejos municipales y distritales (articulos 5.1L.i. En las mismas Reglas se dice también que los Distritos de
Desarrollo Rural “impulsaran la creacion de los Consejos Municipales...” (articulo 5.111.a).
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En México existen 2442 municipios, de los cuales hay 1292 (el 53%) considerados de alta
y muy alta marginacion, segun la clasificacion de CONAPO. Por lo tanto, ese seria el
universo al que principalmente estarian dirigidos los esfuerzos de PROFEMOR.

El trabajo que los coordinadores municipales deben desempefiar en los consejos es
fundamental para el aprovechamiento de los recursos del Programa en el desarrollo
local®?, pero exige una vision integral de largo plazo del desarrollo rural. Esta situacién ha
originado que funcionarios operativos del Programa consideren que la tarea que hasta
ahora realiza el coordinador, como es la elaboracion del diagnéstico municipal y la
formulacion del Plan de Desarrollo Municipal, son acciones que tendrian que ser
realizadas por 6rganos colegiados y multidisciplinarios. En efecto, ambas acciones
requieren de una visién integral de los recursos existentes, de los problemas y de los
instrumentos y capacidades necesarias para atenderlos, por lo que el trabajo
interdisciplinario seria positivo y enriqueceria los planteamientos y las soluciones. El
coordinador podria coordinar esos esfuerzos, aprovechando las capacidades existentes.

Una situacion que se ha presentado en la actuacion de los coordinadores es que son
identificados con SAGARPA, con la UTOE, o con el Presidente Municipal. Esa
identificacion ha despertado suspicacia o desconfianza en el resto de los actores locales.
El origen de la situacién seguramente esta relacionada con la forma en que el coordinador
ha llegado al municipio. Para 2003 la Subsecretaria de Desarrollo Rural ha recomendado
que el principal rol en la designacion del coordinador la tendria que tomar el presidente
municipal®.

El fortalecimiento institucional es un proceso de largo plazo, y rebasa el alcance de las
acciones de SAGARPA y de Alianza. Por la magnitud del universo a atender, por la
complejidad de la tarea y por la diversidad sociopolitica del campo rural, el cumplimiento
de PROFEMOR en fortalecimiento institucional es magna y necesita ser flanqueada con
conocimiento, constancia y con un espiritu constructivo permanente.

3.4.2 El funcionamiento de los consejos

Los CMDRS buscan incluir a representantes de todos los grupos de interés organizados
en el municipio. El Presidente Municipal es un miembro del consejo y segun las Reglas de
Operacion 2003 podra fungir como su Presidente.

Por la forma en que esos consejos se constituyeron, a iniciativa de SAGARPA, pero con
la convocatoria e invitacion del Presidente Municipal, la inclusion de miembros dependi6
de la selectividad en la invitaciéon y de la respuesta del invitado. Aunque diversos actores
se refirieron a una invitacion abierta, también fue frecuente la aseveracion de que la
invitacion fue orientada, como pudo constatarlo el equipo evaluador en sus visitas de
campo.

Las acciones que se espera de los consejos en la asignacion de los recursos requieren de
capacidades técnicas y econ6micas. También es indispensable que exista el Plan de
Desarrollo Municipal, que su contenido sea pertinente y que el Plan esté socializado entre
los consejeros. Se requiere también que ese plan sirva de base en la toma de decisiones.

%2 De una muestra de 224 coordinadores municipales entrevistados en el marco de la Encuesta a Otros
Actores respecto a la contribucion de PROFEMOR en el fortalecimiento institucional, 81% opind que fue en la
constitucion de los consejos, el 78% dijo que fue la elaboracion de diagndsticos y el 70% opind que fue en la
formulacion de planes de desarrollo municipal.

8 Taller celebrado en el marco del Programa de Formacién para Subdelegados de Planeacion, Ciudad de
México, 27 y 28 de julio 2004.
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Estos dos aspectos necesitan reforzarse para el mejor funcionamiento de los consejos y
requieren de trabajo y capacitacién continua y permanente de los actores involucrados.
Por la magnitud e importancia del problema, la capacitacion tendria que incluir a lideres y
miembros de los consejos, proceso que requiere de tiempo y de estabilidad en los
consejos.

Con base en las visitas de campo realizadas y de las informaciones obtenidas respecto al
funcionamiento de los consejos en 2003 se desprende que hasta mediados de 2004 no
todos los diagnésticos ni los planes de desarrollo estaban concluidos. Entre los factores
gue explican esa situacién pueden mencionarse los siguientes:

)] No todos los consejos estaban en funcionamiento, a pesar de haber estado ya
constituidos formalmente®;

i) En 2003 no hubo total estabilidad en la permanencia de los coordinadores,
habiéndose presentado desercion, por lo que aun en aquellos municipios
prioritarios, donde ya existia el consejo, las actividades se retrasaron por la
ausencia del coordinador °°;

iii) Ha faltado seguimiento al trabajo de los coordinadores o bien las capacidades
presentes® en los coordinadores no han permitido generar los Planes de
Desarrollo pertinentes, que permitan llevar a cabo la planeacion del desarrollo
municipal67. Finalmente, en algunas ocasiones, cuando los Planes de
Desarrollo ya han sido generados, éstos Planes no han sido socializados entre
los consejeros.

Una situacion frecuente es que, aun existiendo los Planes de Desarrollo Municipal, su
contenido es tan general, que no permite conocer las especificidades del municipio, ni
hacer una jerarquia para el abordaje de los problemas, tampoco permite saber cdmo
atacar los problemas detectados ni qué actores o instituciones estarian involucrados en la
aplicacion del Plan .

Tal vez la situacion que aun requiere de mayor esfuerzo en el consejo es la coordinaciéon
entre el Plan de Desarrollo Municipal y la disponibilidad efectiva de recursos para financiar
las inversiones detectadas como necesarias en el Plan. De no ser asi, el Plan quedaria
s6lo como una formalidad y no seria el eje en las tareas de asignacion de recursos que
debe hacer el consegjo.

% En todos los estados visitados se presentaron casos al respecto, aunque con diferente intensidad.

% En las visitas de campo el equipo evaluador nacional pudo constatar lo anterior particularmente en los
estados de Yucatan y Chiapas. Entre las principales causas de desercidn estan la posibilidad de encontrar
una opcién de trabajo mas estable, segura y con pagos regulares.

% El perfil de los coordinadores es heterogéneo, pero predomina la formacién agronémica. Algunos
coordinadores tienen también la formacion de PSP, y adicionalmente han hecho el diplomado que el INCA
Rural ofrece al respecto. Sin embargo, por la importancia de las acciones que el coordinador debe
desempefiar, que requieren de conocimientos y capacidades de liderazgo, de conciliacion y negociacion,
ademas de la formacion especializada que reciben influye el perfil y la personalidad de cada coordinador para
llevar a cabo el trabajo de coordinacién.

%7 Esta aseveracion se basa en la lectura de algunos Planes de Desarrollo Municipal proporcionados por los
coordinadores al equipo evaluador.

% Los coordinadores de consejos reciben una formacién ad hoc, impartida por INCA Rural. En 2004 INCA
Rural ha incorporado trabajos de campo, de tal manera que los capacitando estan aprendiendo a hacer
diagnosticos y Planes de Desarrollo in situ. Esta nueva metodologia es considerada por los futuros
coordinadores muy pertinente, pues no queda sélo en la teoria y les permite conocer y solucionar problemas
reales.
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Otra tarea pendiente es la coordinacion entre las lineas estratégicas detectadas en el Plan
y PRODESCA, de tal manera que los PSP trabajen en proyectos acordes a esas lineas y
con la poblacidn pertinente, para desencadenar los procesos de desarrollo rural.

Finalmente, un punto insoslayable que contribuye al reconocimiento y autoridad del
consejo municipal es que las expectativas que en él ha depositado la poblacién rural y los
miembros del consejo se vean cristalizar en acciones y en presupuesto, de otra manera,
las reuniones del consejos se convierten en eventos formales, con disminucién continua
del interés de los consejeros, como pudo constarlo el equipo evaluador nacional.

Los vacios existentes en el funcionamiento de los consejos para la asignaciéon de los
recursos se reflejaron en la operacion de 2003, pues, como pudo constatarlo el equipo
evaluador nacional en las visitas de campo, en la tarea de “validacion de las solicitudes”
los consejos aplicaron, segun el caso, uno de los tres procedimientos siguientes: i)
votacion; ii) un arreglo politico con los solicitantes, asignando cuotas, o bien iii)
distribucion igualitaria de los recursos, tomando en cuenta el total de proyectos y los
recursos existentes, independientemente de los requerimientos en cada solicitud. En los
casos vistos predomindé como forma de asignacion la votacion de los consejeros.

Por lo anterior, el funcionamiento de los consejos tendria que ser fortalecido en diversos
aspectos, desde la constitucidn y representatividad de los consejos, la coordinacién de los
actores participantes, la generacion de los Planes de Desarrollo Municipal, su puesta en
marcha y seguimiento. Junto a estas tareas esta también el fortalecimiento en las
capacidades de los coordinadores PROFEMOR, para que su papel contribuya y sea
pertinente al consejo.

3.4.3 Lamunicipalizacion en el Programa de Desarrollo Rural en 2004

El proceso de municipalizacién promovido por PROFEMOR inicié formalmente en 2002
con la constitucién de los CMDRS, después de la promulgacion de la LDRS en 2001. De
acuerdo con las Reglas de Operacién 2003, se asignarian en dicho afio al menos 35% de
los recursos de PAPIR a proyectos validados por los CMDRS. Para 2004 se prevé asignar
el 50% de los recursos.

Para la operacién 2004, hasta el mes de julio 2004, 17 entidades federativas habian
definido que harian la operacién municipalizada de los recursos del Programa, cuatro
estaban en proceso de decidir y el resto harfan una operacién normal®. La decisién
respecto a la forma de operaciébn 2004 deben expresarla los estados en el Anexos
Técnicos que para tal fin regularmente firman.

SAGARPA plantea dos modalidades posibles de municipalizacion :

i) En la modalidad 1 se prevé la transferencia directa de los fondos del FOFAE al
gobierno municipal.

Los requisitos que deben reunirse en el municipio para operar bajo esta
modalidad son: a) el CMDRS debe estar formalmente constituido; b) existencia
del Plan de Desarrollo Municipal, validado por el CMDRS; c) existencia de un
departamento de desarrollo rural o equivalente, cuyo responsable haya sido

% Son los estados de B.C.S. Coahuila, Colima, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Nuevo
Leon, S.L.P., Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Guanajuato, Yucatan y Quintana Roo (SAGARPA.
Subsecretaria de Desarrollo Rural. “Estrategia de Desarrollo Municipal”’. Documento preparado para el Taller
de Capacitacion a Subdelegados de Planeacion de la SAGARPA. 27/28 julio 2004, p. 3).

"* SAGARPA-INCA Rural, “La Municipalizacion de los Instrumentos del Desarrollo Rural” Triptico Marzo 2004.
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validado por el CMDRS; d) el gobierno municipal debe presentar un programa-
presupuesto del ejercicio 2004, validado por el CMDRS y e) definir un
mecanismo de ejercicio de los recursos del Programa, compartido entre la
Delegacion de SAGARPA, el gobierno estatal y el municipal.

A los municipios que operen esta modalidad se les asignara con recursos
federales 20% adicional a lo que obtienen via férmula™.

i) Cuando los municipios no retnan los requisitos mencionados arriba en i), o no
deseen operar la modalidad 1, operardn bajo la modalidad 2. En esta
modalidad le seran reservados al municipio los recursos sefialados para las
solicitudes validadas por el CMDRS correspondiente. Los remanentes no
comprometidos se podran usar para apoyar propuestas validadas por otros
CMDRS de otros municipios de alta y muy alta marginacién. La administracion
de los fondos estaré a cargo del FOFAE.

La operacion municipalizada de los recursos del Programa ha despertado interés y es
vista como una posibilidad de ejercer los recursos publicos atendiendo al desarrollo
local’®, ademés de que abre la posibilidad a municipios de obtener recursos, que antes no
habian obtenido’®. Una ventaja que se le reconoce es que permitiria una mejor asignacion
de los recursos, por el conocimiento que los miembros del consejo tendrian de la
problematica local y el seguimiento y control que podrian llevar a cabo in situ. Pero un
requisito indispensable es que el Consejo debe lograr una existencia estable, y el Plan de
Desarrollo Municipal debe ser la base que oriente las decisiones.

En la definicion respecto a la forma de operacion, los municipios sopesan ventajas y
desventajas. Entre las desventajas esta que esa forma de operacion podria no ser la mas
eficiente, por el riesgo que conlleva de que los CMDRS tomen decisiones por voto y bajo
presion, sin criterios técnicos ni correspondencia con el Plan de Desarrollo Municipal.
Adicionalmente, existen costos de transaccion y de administracion para el municipio y en
algunos casos el incentivo que recibirian por operar la modalidad 1 pudiera no compensar
los costos asociados -econdmicos y politicos-, con esa forma de operacion.

Algunas reservas a la municipalizacion que diversos actores han planteado se derivan de
temas como los siguientes, que de no ser atendidos podrian conducir a resultados
contrarios a los esperados: i) La representatividad de los consejos, para que la asignacion
de los recursos no sea parcializada ni orientada por los miembros del consejo de mayor
influencia; ii) La presencia de las capacidades técnicas requeridas para ofrecer a los
consejeros los elementos con los que tomaran decisiones para la asignacion de los
recursos; iii) El flujo de informacion debe abarcar no sélo a los miembros del consejo, sino
a toda la poblacion rural que estaria involucrada en las decisiones del consejo. iv)
Finalmente, un punto adicional que requiere de un tratamiento especifico, se refiere al
traslape de funciones, de personas, recursos y objetivos, en los diferentes consejos que
se presentan en las areas rurales, como ya se mencion6 en otro lugar de este documento.

" SAGARPA ha establecido una férmula de distribucién de los recursos en 2004 gue recoge variables
sociales y econdmicas (SAGARPA. “FORMULA de distribucién de recursos a las entidades federativas para
los programas federalizados de la Alianza para el Campo 2004”, México, D. F. 30 de enero 2004, 3p.).

2 En el estado de Yucatan se han previsto acciones que involucran la creacién de estructuras administrativas
propias para acompafiar la municipalizacion. Este proceso ha iniciado desde el replanteamiento de los perfiles
y capacitacion de los coordinadores PROFEMOR, la reestructuracion de los consejos y la revision de los
Planes Municipales de Desarrollo Rural.

" puede ser el caso, por ejemplo, de aquellos municipios de alta marginacién que por informacion incompleta
o0 altos costos de transaccioén no han obtenido recursos del Programa hasta ahora.
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Existen también dificultades operativas. No hay claridad entre los actores involucrados,
por ejemplo, sobre cdmo se ejerceria el presupuesto, sobre la figura juridica requerida y
los mecanismos de control del presupuesto. Otra indefinicion existente es respecto a
quién seria el sujeto de control por los 6rganos de la Contraloria: el FOFAE, la UTOE, el
Municipio o el Consejo. La SAGARPA ha organizado en 2004 diversos talleres de
capacitacion para funcionarios estatales, locales y federales, con el fin de dar claridad
sobre estos temas.

Para el éxito de la municipalizacion se requieren, entonces, esfuerzos continuos de todos
los actores, s6lo asi la municipalizacion sera la sintesis de un proceso participativo, donde
un consejo representativo tenga el liderazgo en la conduccién del desarrollo local y donde
los escasos recursos publicos tengan la mejor asignaciéon. La informacion completa y
oportuna a todos los actores involucrados dara elementos para decisiones pertinentes y la
representacion de todos los grupos de interés en el consejo permitird también lograr un
desarrollo rural transparente e incluyente.

3.4.4 Laconsolidacion organizativa

El apoyo que PROFEMOR ha concedido para la consolidacion organizativa es a través de
profesionales’ que ofrecen servicios de fortalecimiento gerencial, de capacitacion y
desarrollo institucional a las organizaciones econdémicas, con el objetivo de mejorar su
funcionamiento y facilitar los términos de su insercién a las cadenas productivas y a la
agregacion de valor.

La relacion que la UTOE guarda con los técnicos PROFEMOR es diferente a la que se
establece con los coordinadores de los consejos municipales o distritales. Mientras que
con los coordinadores la UTOE administra los fondos y hace los pagos directamente
contra informe mensual avalado por el consejo, con los técnicos transfiere el dinero a la
organizacién apoyada y es ésta la que hace los pagos al técnico. El técnico hace informes
mensuales, pero la institucion que lleva el control es la organizacion.

En el caso de los apoyos a la consolidacion organizativa, la amplitud de las
organizaciones que acceden a los apoyos depende de la difusion del Programa. Los
criterios de selecciobn son formales, como por ejemplo, que la organizacién esté
formalmente registrada, que presente un autodiagndstico y que exista un plan sobre como
se aprovecharan los servicios profesionales solicitados. La capacidad de la organizacién
para autofinanciar el servicio buscado en PROFEMOR no es tomado en cuenta en la
seleccién, como tampoco lo es la prioridad del apoyo o el posible desencadenamiento de
efectos multiplicadores por la organizacién econdémica. Los nexos que pudiera haber entre
PAPIR y PRODESCA se dan s6lo por iniciativa de las organizaciones, y los funcionarios
operativos del Programa generalmente desconocen si las organizaciones apoyadas
simultaneamente reciben otro tipo de apoyos del Programa, como pudo constatarse en las
visitas de campo.

Las areas de mejora en el funcionamiento de PROFEMOR parecen residir en tres puntos
centrales: 1) la seleccion y el seguimiento de las organizaciones apoyadas, ii) los perfiles
de los profesionales que ofreceran los servicios gerenciales tendrdn que mostrar la
calificacion y pertinencia, segun las necesidades de las organizaciones vy iii) la mayor
integracion con PAPIR y PRODESCA.

™ Usualmente se les conoce como “técnicos PROFEMOR.
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3.5. Los procesos y la operacion de PRODESCA

PRODESCA proporciona servicios profesionales™ a los productores rurales a través de
profesionistas “acreditados” y agrupados en una Red de Prestadores de Servicios
Profesionales (PSP) del Sector Rural.

La oferta de servicios profesionales de PRODESCA trasciende al Programa. En efecto,
PRODESCA ofrece, por ejemplo, el servicio de deteccién de oportunidades de inversion y
de elaboracién de proyectos participativos con la poblacion rural”®, con el objetivo de
obtener financiamiento para alguna actividad productiva en el medio rural, donde el
financiamiento podra o no ser de PAPIR. PRODESCA ofrece también servicios de
capacitacion a empresas, independientemente de que actualmente sean o hayan sido
beneficiarias de PAPIR. Por lo tanto, el fortalecimiento al capital humano que PRODESCA
fomenta, incide no sélo en actividades directamente relacionadas con el PAPIR.

En el marco del Programa de Desarrollo Rural 2003 el PRODESCA adquiere relevancia
por el rol fundamental que debe jugar en la deteccion y acompafiamiento de inversiones
estratégicas, tendientes a desencadenar procesos de desarrollo rural. Los actores
responsables de cumplir ese objetivo son: el beneficiario, el PSP, la CDR, la UTOE y el
CECADER. La relacion central es entre el PSP y el beneficiario, que son el oferente y el
demandante de los servicios profesionales.

En la operacién actual del PRODESCA, el mercado de servicios profesionales, es decir la
oferta y la demanda de esos servicios, se encuentran con la “intermediacion” de los
operativos del Programa, es decir, con la intermediacion de la CDR y la UTOE.
Igualmente, la vigilancia de los servicios ofrecidos estd a cargo de otra institucion
“intermediaria”, que es el CECADER’. Por lo tanto, actualmente compete a la CDR en las
entidades federativas la orientacion estratégica de PRODESCA, pues con la vision
integral de las necesidades y recursos existentes, podra esta entidad promover una
asignacion pertinente y eficiente de los servicios profesionales, que acompafien las
inversiones y que promuevan la formacion de capacidades en los productores rurales. Por
otro lado, compete al CECADER supervisar que la calidad de los servicios sea la
pertinente para que las inversiones del Programa desencadenen efectivamente procesos
de desarrollo rural.

3.5.1. Los servicios del subprograma
Si bien algunos operadores del programa y PSP relacionan al subprograma

principalmente con el disefio de proyectos, el PRODESCA, como se vio antes, tiene
objetivos mas amplios, e incluye la posibilidad de acceder a una serie de servicios que

" La explicacién detallada de los servicios profesionales que ofrece PRODESCA puede verse en el capitulo |,
apartado 1.2.2 de este documento.

Los antecedentes inmediatos del PRODESCA se ubican en el Programa de Extensionismo y Servicios
Profesionales (PESPRO) y en el Sistema Integral de Desarrollo Rural (SINDER). En esos programas, que
operaron de 1996 a 2001, el profesionista tenia las funciones de gestion, promocién de recursos publicos y
capacitacion a productores en aspectos técnicos-productivos. Los técnicos eran personal de planta en
SAGARPA vy recibian un sueldo, independientemente de la cantidad y calidad de los servicios ofrecidos.

® se espera que los Prestadores de Servicios Profesionales (PSP) identifiqguen, junto con los beneficiarios,
oportunidades de inversion, con proyectos que aprovechen las potencialidades existentes en recursos, en
capacidades humanas, en experiencia y en mercado.

" CECADER califica, por ejemplo, “la satisfaccion del cliente”, (los beneficiarios), con los servicios
profesionales ofrecidos por PRODESCA.
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pueden contribuir a distintas necesidades de capacitacion. PRODESCA busca desarrollar
un mercado de servicios profesionales a través de la promocion del uso del conocimiento
técnico y desarrollo de la oferta de servicios profesionales. Para ello, ha decidido apoyar
una amplia gama de servicios: disefio de proyectos, puesta en marcha, asesoria técnica y
consultoria, capacitacion, promocion de proyectos y programas especiales.

Como puede observarse en las siguientes gréficas, el disefio de proyectos fue el servicio
mas solicitado por los beneficiarios 2003 seguido de la puesta en marcha. En cambio, la
asesoria técnica y capacitacion aun son poco utilizados a pesar de que el porcentaje de
beneficiados a través de este servicio crecié de 8% en 2002 a 25% en 2003.

Figura 11. Proyectos beneficiados por Figura 12. Proyectos beneficiados por
PRODESCA 2003 por tipo de servicio PRODESCA 2002 por tipo de servicio

Puesta en
marcha

Promocioén,
disefio e
implementacién
90%

Asesoria
Técnica
20%

‘ Capacitacion
0,
Disefio de 5%

proyectos Programas
45% especiales
5%

25% Consultoriay
capacitacion

8%

Programas
especiales
2%

Fuente: SAGARPA. Coordinacién General de Delegaciones. Fuente: SAGARPA. Coordinaciéon General de Delegaciones.
Avance fisico de los programas federalizados, 25 de julio de  Avance fisico de los programas federalizados, marzo 2002.
2004.

El servicio de disefio de proyectos se esta utilizando por los prestadores de servicios
profesionales (PSP) para promover recursos de PAPIR, es decir, los PSP se han
convertido principalmente en gestores de recursos, lo cual ha provocado que se disefien
proyectos indiscriminadamente, sin importar su magnitud y trascendencia incluso
“clonandolos” para solicitar recursos para distintos grupos. Esta situacion ha adquirido
mayor importancia en los estados donde la CDR ha puesto limite a las solicitudes via
demanda libre y ha promovido la solicitud via proyecto, llevando a que incluso para
proyectos simples y pequefios se realice un servicio de disefio.

Por su parte, los productores no reconocen al proyecto como un plan empresarial sino
que lo consideran un elemento que les permitird acceder a recursos publicos y ven al PSP
como un gestor de recursos. Si bien esta funcién de los técnicos ha ampliado las opciones
de gestidon que anteriormente solo ofrecian las organizaciones campesinas tradicionales,
no se ha transmitido la importancia del proyecto como herramienta de inversion y
desarrollo de la unidad productiva.

Es importante reconocer que el disefio de proyectos tiene una légica distinta al resto de
los servicios ya que se realiza antes de la inversibn y, se utiliza para recibir
financiamiento, mientras que la puesta en marcha, asesoria técnica, consultoria y
capacitacion se utilizan una vez que se tienen los recursos de la inversién o el proyecto
esta funcionando. Sin embargo los periodos de apertura de ventanillas de recepcion de
solicitudes son los mismos para todos los servicios y subprogramas, lo cual genera que
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no siempre haya suficiente tiempo para que en el mismo ejercicio fiscal se realice el
proyecto y se solicite PAPIR. Lo anterior, aunado a que la mayoria de los usuarios no
identifican la diferencia entre estos servicios provoca que se crea que el tramite para
obtener los recursos tardo dos afios.

De esta manera, es frecuente que existan proyectos disefiados que no hayan recibido
apoyo para materializarse, los cuales han generado expectativas entre los beneficiarios
de PRODESCA. Al respecto, la CDR en algunos estados ha respondido promoviendo un
afio el disefio de proyectos y el siguiente la puesta en marcha del mismo proyecto, para
asegurar la consolidacién de las inversiones.

El disefio de proyectos y la puesta en marcha son dos fases del proyecto estrechamente
relacionadas y se contindan. En estricto sentido, todos los elementos de la puesta en
marcha tendrian que estar contenidos en el disefio del proyecto. La situacién que pudo
verse en campo es que no hay suficiente claridad sobre los productos esperados de la
puesta en marcha, por lo que en ocasiones, el PSP recibe un pago adicional con la puesta
en marcha, sin que haya significado efectivamente alguna accién diferente. Pudo
constatarse que el beneficiario, el PSP, la UTOE y el CECADER tenian conceptos
diferentes sobre lo que deberia incluir la puesta en marcha del proyecto. Esta situaciéon
podria generar pagos dobles por el mismo servicio, para el que lo hace y para el que lo
supervisa; o bien que no se pague el servicio hecho.

A pesar de la importancia de los servicios de asesoria técnica, consultoria y capacitacion
para la consolidacion de los proyectos, han sido servicios poco demandados,
posiblemente debido a la escasa difusion o al poco valor asignado a esta clase de
servicios. Son pocas las solicitudes o proyectos que incluyen un plan de capacitacion o
asesoria técnica posterior a la inversion, el disefio de proyectos se ha utilizado
indiscriminadamente y ha generado expectativas entre los beneficiarios, por lo cual deben
limitarse los recursos para disefio para poder otorgar mas servicios de capacitacion y asi
apoyar la consolidacion de las empresas creadas.

3.5.2 Dinamica operativa

El procedimiento de contratacion de los PSP inicia con una solicitud en ventanilla, que
deberia ser presentada por los productores, como demandantes que son de los servicios
profesionales, pero que en la practica lo hacen los PSP “a nhombre de los productores”.
Este hecho coloca al PSP desde el principio como el interlocutor principal de las
instancias de operacion.

La CDR discute y decide cuales servicios recibirdn apoyo, con base en los datos
presentados por la UTOE. En dicha seleccién la CDR toma la atribucién de determinar
cuantos y cuales servicios podra realizar cada PSP, por lo que el resultado varia segun la
entidad federativa. Si bien esa determinacién podria basarse en criterios de desempefio
del PSP, conlleva también el riesgo de subjetividad en la asignacion. Ante esta situacién,
son urgentes criterios claros de asignaciéon, que sean compartidos y conocidos de
antemano por los PSP, para eliminar la incertidumbre que esa decisién puede generar.

El pago por el servicio puede hacerse en ministraciones, pero el finiquito del pago por
regla general requiere del dictamen positivo de la instancia de supervisién que es el
CECADER. La decision sobre las ministraciones compete a las instancias de operacion’,

"8 La estructura de pago es distinta en cada estado, en algunos casos so6lo se realizan dos y en otros tres
ministraciones, también el porcentaje inicial varia entre el 40 y el 70% del total a pagar.
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y el fundamento para dividir el pago es la seguridad que las instancias de operacién
buscan, en el cumplimiento y en la calidad del servicio que presta el PSP.

La fluidez y eficiencia en la relacion entre UTOE y CECADER es decisiva para la buena
marcha de los pagos al PSP. Ambas instancias se condicionan en su desempefio, pues el
CECADER depende de la informacion y de los recursos que le transfiere la UTOE para
hacer la supervision. Por su parte, la UTOE depende del CECADER para hacer los pagos
a los PSP y para cerrar su ejercicio. Las acciones estan encadenadas y pueden
favorecerse u obstruirse.

Un reclamo constante de la UTOE son las tardanzas en la entrega de los resultados de la
supervision que realiza el CECADER, manifestdndose en atrasos en el pago a los PSP.
Por su parte, el CECADER también manifiesta reclamos por la informacion incompleta o
lenta que recibe de la UTOE. Un acontecimiento que explica también los periodos
requeridos tanto en UTOE como en CECADER para entregar informacion y resultados, es
que, con el fin de bajar costos de operacidén, ambas entidades esperan tener un conjunto
de servicios para proceder, la UTOE, para entregar la informacion al CECADER vy el
CECADER para hacer la supervision y regresarla a la UTOE. Finalmente, el otro factor
que condiciona los tiempos de entrega y del dictamen del CECADER a la UTOE, con lo
que se podra hacer el finiquito del pago, es lo que el PSP tarda en hacer las correcciones
que el CECADER ha recomendado.

Actualmente se ha reducido el tiempo que transcurre entre el finiquito en el servicio y el
finiquito en el pago, aunque existen casos en que ese periodo aun alcanza hasta seis
meses’. En general, los operadores y directivos relacionados con el Programa
consideran que la situacion laboral de los PSP son precarias ya que en promedio
asignaron una calificacién de 5.8 a las condiciones de trabajo®.

En el estado de Guanajuato se establecié en 2003 un esquema de resultados e incentivos
al trabajo de los PSP. En este esquema se establecen los resultados esperados de cada
uno de los servicios, asi también se disefié un esquema de pagos con bonos adicionales,
segun la magnitud y ubicacion del proyecto (véase Anexo 5). De esta manera, ademas de
dar claridad respecto a lo que se espera de los prestadores de servicios se incentiva la
formulacién de proyectos de mejor calidad y en regiones a las que de otra manera no
llegarian los PSP, pese a ser prioritarias para el Estado.

La demanda de los servicios profesionales proviene de los productores rurales.
PRODESCA apoya el pago de esos servicios profesionales, bajo la premisa que los
productores tendrian la libertad de elegir al PSP y pagar sus servicios. En los hechos, sin
embargo, las condiciones en que opera esa demanda son fragiles. En efecto, los
beneficiarios de los servicios no disponen de informacion completa sobre la oferta de esos
servicios, ni de su calificacién. Tampoco reciben los productores el recurso para pagar el
servicio y en su lugar lo administra la UTOE, quien paga directamente a los PSP.%' Esta
situacion podria tener su origen en los siguientes aspectos:

> Mayor facilidad para los operativos de las UTOE, DDR o CADER de contactar a
los PSP que a los beneficiarios.

» Desconfianza de que los productores utilicen el recurso de la manera convenida.

" Fuente: Entrevistas en 8 entidades federativas.

8 Encuesta a Otros Actores 2003.

8 Unicamente en los proyectos de ejecucion nacional se otorga el apoyo al beneficiario con el compromiso
(auditable) de utilizarlo para el fin establecido.
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» Falta de figuras juridicas en muchos grupos apoyados.
» Debilidad de los productores en su interlocuciéon con los PSP.

> Los productores ceden la responsabilidad de la relaciébn con las instancias de
gobierno al técnico para no tener que hacer viajes a la oficina gubernamental,
comportamiento que se ve reforzado al concebir al proyecto sélo para obtener
PAPIR.

Esta situacion ha generado que en la practica el interlocutor principal del programa sea el
PSP, contrariamente al espiritu expresado en el disefio del programa y en desmedro del
protagonismo de los productores. Sin embargo, en algunos casos se han adoptado
medidas para revertir esta situacién, como en Yucatan, donde los grupos de beneficiarios
firman los contratos con los PSP en las oficinas de la UTOE, lo que facilita que los
productores conozcan los procedimientos y lo que pueden exigir al PSP, sin embargo,
implica altos costos de transaccién para los beneficiarios.

3.5.3 Complementariedad de PRODESCA con los otros subprogramas

Los directivos y operativos involucrados en la operacion del subprograma, en una escala
de uno a diez, calificaron la complementariedad entre PRODESCA y PAPIR con un
promedio de 7.6 mientras que entre PRODESCA y PROFEMOR con 6.6%.

Lo anterior indica que se percibe este subprograma mas vinculado con el apoyo a la
inversion, especialmente a través del proyecto y los PSP, lo cual se explica porque el
proyecto es un elemento para acceder a PAPIR y el PSP es el vehiculo de transmision y
el principal interlocutor para la UTOE.

El Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural no soélo esta concebido
para apoyar los proyectos financiados a través de PAPIR, sino que permite utilizar los
servicios para el fin que requiera el productor, incluso participar en otros programas.
Como puede observarse en la figura, de los proyectos disefiados con recursos del
PRODESCA en promedio se ha apoyado so6lo con PAPIR el 55%, se ha hecho mezcla de
recursos en un 26% y con fuentes externas el 16%.

8 Fuente: Encuesta a Otros Actores 2003.
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Figura 13. Financiamiento de proyectos disefiados con
recursos PRODESCA
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Solo de Sdlo otras Mezcla de
PAPIR fuentes recursos

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Otros Actores 2003.

Si bien el porcentaje de proyectos financiados a través de otras fuentes es menor, resulta
alentador ya que indica que el subprograma empieza a ser concebido como una fuente de
insumos para otras instituciones. Lo anterior encamina a PRODESCA como fuente de
apoyos para el desarrollo de capacidades en el medio rural, ampliando la poblacién
susceptible de ser apoyada, en lugar de ser un subprograma para dar servicios a una sola
fuente de financiamiento como PAPIR (Figura 13). Adicionalmente, estos datos indican
que principalmente los prestadores de servicios profesionales elaboran proyectos para
que se financien con PAPIR, sin embargo, el porcentaje de proyectos con mezcla de
recursos también es importante.

3.5.4 Perfil Profesional y la Red Prestadores de Servicios Profesionales

La Red de Prestadores de Servicios profesionales esta dividida segun el servicio en que
se hayan acreditado. Actualmente existen aproximadamente 2,300 profesionistas para el
disefio de proyectos®. Si bien predominan los profesionistas agropecuarios cada vez es
mas comun encontrar economistas o administradores en la Red, lo cual ha sido un acierto
del programa especialmente para impulsar actividades no agropecuarias en el medio rural
y para incorporar en los servicios actividades de agronegocios®*.

La oferta de servicios profesionales se presenta de dos maneras: individualmente o a
través de despachos. En los estados visitados predominan los profesionistas
independientes, por ejemplo, en los estados de Chiapas y Tamaulipas se calcula que
alrededor del 60% trabaja de esta manera.®® Ademas de los despachos de profesionistas
que proporcionan servicios integrales se encuentran las organizaciones agrarias
tradicionales que ofrecen estos servicios para sus agremiados. Al respecto, se ha
observado una tendencia a encaminarse cada vez mas hacia fines técnicos en lugar de
politicos, por ejemplo, segun funcionarios del estado de Chiapas en 2002 la mayoria

8 Fuente: INCA Rural.

8 Sin embargo, los encargados del CECADER en la Universidad Auténoma de Chiapas consideran que sélo
se deben incluir especialistas en produccion agropecuaria.

% Fuente: Entrevistas realizadas por el equipo de FAO en 8 entidades federativas.
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(90%) de los proyectos se identificaban con organizaciones agrarias, mientras que en
2003 la mayoria fueron presentados por productores sin ningun tipo de afiliacion.

Existen dos formas de acreditacion en la Red de Servicios Profesionales: a través de un
taller de capacitacién que imparte el INCA Rural por encargo de la Subsecretaria de
Desarrollo Rural y con un examen-entrevista. La mayoria de los PSP ha ingresado a la
Red a través del taller, ya que la opcion del examen entrevista se hizo por primera vez en
agosto de 2003 y en muchos estados alin no se conoce este sistema de ingreso. Sin
embargo, ha sido una medida acertada ya que permitird el ingreso de profesionistas con
experiencia, generando mayor competencia entre los PSP, ya que en la actualidad la
mayoria de estos técnicos provienen de los programas de extensionismo que dependian
de la SAGARPA (PESPRO y SINDER).

Para permanecer en la Red es necesario aprobar la supervision que realiza el CECADER,
la cual ha sido la principal causante de la depuracion de los PSP con el objetivo de
mejorar la calidad de los servicios prestados. En 2003, de los PSP que disefiaron
proyectos el 20% quedo condicionado y otro 7% quedd fuera de la Red. Por el lado de los
servicios de puesta en marcha estos porcentajes fueron sélo de 8% y 3%
respectivamente.

La Red de PSP debiera ser un mecanismo para fortalecer la relacion entre demandantes
y oferentes al proveer informacion sobre estos profesionistas y también para que los PSP
tengan soporte de otras disciplinas ya que en muchos casos los servicios exigen
multidisciplinariedad que no puede resolver un solo técnico. Sin embargo, la Red no ha
funcionado para estos fines sino que se ha utilizado s6lo como un insumo de la UTOE
para asegurar que los PSP cumplan con los criterios de las Reglas de Operacion.

Es importante que los productores conozcan la oferta de servicios por lo que la lista de
técnicos acreditados por el INCA Rural estd disponible en la pagina web de dicha
institucion y en algunos casos en los CADER, pero es necesario tomar en cuenta que no
todos los productores tienen acceso a internet. La informacion disponible al publico
incluye el nombre, teléfono, direccion y correo electrénico ademas de especificar si ain
esta acreditado, sin embargo no da informacién sobre el curriculum ni la especialidad de
cada técnico, informacion indispensable para tomar la decision de a quién contratar a
pesar de que muchos de estos datos son conocidos por el INCA Rural.

Figura 14. Resultados de la supervision  Figura 15. Resultados de la supervision
de disefio de proyectos de puesta en marcha de proyectos
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Fuente: SAGARPA, Lista de desempefio de los prestadores de servicios profesionales, 2003.
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Las principales formas que utilizan los productores para contactar a los profesionistas son
a través de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, ferias, exposiciones, o
promocion directa. Debido a la falta de este tipo de antecedentes, algunos productores,
especialmente en Chiapas, prefieren contratar a los técnicos que conocen a pesar de que
no se encuentren en la Red oficial.

Contribucion del subprograma al desarrollo del perfil de los PSP

Los talleres de capacitacién del INCA Rural incluyen temarios bastante completos ya que
se ensefia desde el diagnéstico participativo y disefio organizativo y administrativo, hasta
el disefio del proyecto de inversién, proyecciones financieras, analisis de riesgo e impacto,
para el caso del disefio de proyectos. Es decir, incluyen temas econdmicos, empresariales
y de rentabilidad que puede enriquecer la visidbn puramente agrondmica de algunos
prestadores de servicios profesionales.

Ademas, a partir de 2004, se han establecido convenios con varias universidades
estatales, como la Universidad Autonoma de Tamaulipas y la Universidad Autbnoma de
Chiapas, para formar a profesores que puedan impartir los talleres directamente en la
universidad. De esta manera, se esté involucrando a las universidades en un proceso de
modernizacion de temarios y planes de estudio, paso importante para fortalecer la calidad
de la oferta de servicios profesionales a nivel nacional. En udltimo término el problema del
perfil de los PSP y de la calidad de los proyectos se origina en la formacion académica, de
modo que la solucion estratégica para este problema estructural esta en las
universidades. Mientras tanto, la contribucidon de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y
del INCA Rural son importantes aunque no suficientes.

A pesar de lo completo del material de los cursos del INCA Rural se encuentran serias
deficiencias en los proyectos presentados por los PSP especialmente en el analisis
financiero y el de mercado. Generalmente son proyectos basados en guiones
preestablecidos sin adecuarlos a las caracteristicas especificas del proyecto elaborado, lo
cual origina que tanto el CECADER como la UTOE realicen correcciones a los proyectos
entregados, la mayoria de las veces sin que el beneficiario se entere. Por otro lado, se ha
detectado que los PSP no siempre se especializan de acuerdo a sus conocimientos y
frecuentemente presentan proyectos “clonados”, es decir idénticos sin siquiera
acondicionarlos a las caracteristicas especificas del lugar donde se realizara, lo cual
cuando es detectado por el CECADER provoca la expulsion de la Red®®. Asimismo, es
frecuente encontrar que los proyectos no son iniciativa de los productores, sino que son
inducidos por los técnicos de acuerdo a sus areas de especializacion.

3.5.5 CECADER: supervision y taller de usuarios

Para llevar a cabo las funciones del CECADER se estableci6 un convenio con la
Universidad Auténoma Chapingo y el Colegio de Postgraduados, lo cual ha permitido
aprovechar la experiencia y conocimiento de sus investigadores para promover la
planeacion estratégica en algunos estados. EI CECADER ha establecido un sistema de
informacion con la calidad de los servicios prestados por los PSP, el tipo de proyectos
disefiados, los que se han puesto en marcha, asi como la clase de asistencia técnica y
capacitacion otorgada. Estos datos ademas de servir para conocer hacia donde se estan
dirigiendo los recursos de PRODESCA y contribuir a la transparencia en la asignacion de
recursos, han permitido realizar estudios en varios estados para determinar la demanda

% Fuente: Entrevistas realizadas por el equipo de FAO en 8 entidades federativas.
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de servicios y si el apoyo se esta enfocando en areas estratégicas, apoyarlos a establecer
lineas estratégicas claras y planes de accion para detonar procesos de desarrollo rural.

Funcionarios de algunas Unidades Técnicas Operativas Estatales reconocieron que los
proyectos de los PSP son mejores cuando hubo supervisién del CECADER, aunque la
supervision podria enfocarse mejor si se contara con un plan sobre la clase de servicios a
apoyar de acuerdo a lineas estratégicas que permitan inducir procesos de desarrollo.
Como en la mayoria de los estados no existe planeacion sobre qué tipo de servicios se
van a apoyar, el CECADER ha decidido dividir el trabajo de supervision por zonas
geograficas, no por especialidades, lo cual genera gran descontento entre los PSP
quienes sienten que las correcciones solicitadas no son pertinentes. Asi, mas que fungir
como una red de acompafiamiento que fortalezca la formacién de estos técnicos, se
convierte en una evaluaciéon basada en el cumplimiento de lineamientos preestablecidos,
que aungque son indicativos algunos supervisores y PSP lo toman como guiones
obligatorios.

Para la supervision de la calidad de los servicios prestados por los PSP, estas
instituciones se han organizado por regiones y subcontratan despachos en los estados
para que realicen la supervision a través de supervisores externos algunas veces sin el
apoyo y direccion de los especialistas e investigadores de dichas instituciones. Asimismo,
es frecuente encontrar que estos supervisores también pertenecen a la Red de PSP, lo
cual genera conflicto de intereses.®’

Ante la solicitud de algunos estados de tener un CECADER local para poder eficientar el
proceso de supervision, se han establecido convenios con algunas universidades
estatales. A pesar de estos convenios de colaboracion, algunas personas involucradas en
el programa opinan que la articulacién del CECADER con las instancias de investigacion y
transferencia de tecnologia es escasa al asignar una calificacion de 5.2 a este rubro, sin
embargo es de esperar que a medida que estos convenios lleguen a mas entidades esta
percepcion ira mejorando y mejorara tanto la calidad de los servicios como la dindmica
operativa.®®

Por el lado de las universidades también existe un interés para participar en las
actividades del CECADER por varias razones, entre ellas:

» Porque es una forma de relacionarse con los programas gubernamentales. Al
estar en contacto con la realidad rural se facilita la detecciébn de temas de
investigacion y de necesidades de transferencia tecnoldgica.

» Facilita la identificacion de cursos y talleres que debe ofrecer la universidad
con el objetivo de que tengan utilidad practica entre los egresados. Ofrece,
entonces, informacion para preparar las calificaciones y el terreno para sus
egresados.

» Ofrece posibilidades de relacionarse con Instituciones de Capacitacion como el
INCA Rural, y otras instituciones educativas.

Por otro lado, las universidades estatales que ya han establecido acuerdos de supervision
no tienen autonomia en la operacion y todos los resultados de la supervision los envian al
CECADER antes de mandarlos a la UTOE, triangulando la informacién. Para que se
cumpla el objetivo de eficientar la operacion de la supervision es necesario que las

8 Fuente: Entrevista a representantes del CECADER en las 8 entidades federativas visitadas.
% Encuesta a otros actores, 2003.
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universidades estatales tengan mayores margenes de operacién, aunque es conveniente
que el CECADER tenga presencia para evitar malos manejos de recursos.

El taller de usuarios

Con el fin de evitar las solicitudes de grupos inexistentes y fortalecer la posicién de los
productores en la contratacion de los PSP, en 2003 se inicio el “taller de usuarios” donde
se busca dar a conocer a los productores sus derechos y obligaciones ademas de
informar el monto del pago al PSP. Esta medida ha permitido que los beneficiarios exijan
mejor calidad en el servicio del profesionista contratado. Asimismo, ha permitido identificar
grupos inexistentes o desintegrados que no son sujetos de ser beneficiados. Sin embargo,
es importante reconocer que esta medida sustituye las deficiencias de difusion e
informacién del programa en el momento de la firma de la aprobacién del apoyo.

De los funcionarios del gobierno estatal y del CECADER sélo el 28% opina que los
beneficiarios realizan la vigilancia de la calidad de los servicios profesionales, en cambio,
el 77% reconocen que el CECADER ha fortalecido esta vigilancia, lo cual muestra que
tanto la supervision como el taller de usuarios son importantes para el control de calidad.®
Durante la visita de campo se detectd que, en ocasiones, el taller se llevo a cabo cuando
el disefio del proyecto ya estaba bastante avanzado o incluso cuando ya se habia recibido
el apoyo PAPIR, asi que los beneficiarios no encontraron utilidad de la informacién
proporcionada. Este es un elemento que es importante tomar en cuenta para que este
instrumento apoye al fortalecimiento de los demandantes de servicios profesionales.

3.5.6 Contribucion al desarrollo del mercado de servicios profesionales

El PRODESCA busca contribuir al desarrollo del mercado de servicios profesionales, el
cual se encuentra desintegrado y disperso.®* A continuacién se muestran las herramientas
e instituciones encargadas del desarrollo de la oferta y la demanda de servicios
profesionales dentro del subprograma.

Figura 16. Oferta de Servicios Figura 17. Demanda de Servicios
Profesionales (Profesionista) Profesionales (Productor rural)
» Formacién de los prestadores de » Subsidio para la contratacién de un
servicios profesionales (INCA Rural). técnico profesionista (UTOE, 30%
o . condicionado al reporte del CECADER).
>  Supervision y apoyo en los servicios X ) .
(CECADER). » Taller de usuarios que provee mfo_rmaqon
sobre lo que puede exigir el beneficiario
(CECADER).

Vinculo: Red de PSP (INCA Rural).

Si bien para desarrollar el mercado de servicios profesionales es necesario impulsar tanto
la oferta como la demanda, no debe olvidarse que estos grupos de actores buscan
objetivos distintos. Por lo que es importante tener cuidado al designar a un solo operador
para ambas partes, ya que se corre el riesgo que en la operacion se pierda el equilibrio
cargandose al interlocutor més cercano.

8 Encuesta a otros actores, 2003.

% Los principales factores que contribuyen a esta situacion son la dificultad en el acceso, la falta de
informacion, el escaso poder adquisitivo de algunos demandantes y el desconocimiento de la utilidad de estos
servicios.
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Hasta el momento no se ha formado un libre mercado de servicios profesionales. Los
productores ven a los PSP mas como gestores de recursos que como proveedores de
servicios especializados. No existen las redes de informacién para que los productores
puedan elegir a los mejores técnicos y en las zonas de dificil acceso existen pocos
técnicos dispuestos a trabajar. Incluso algunos productores contindan viendo al PSP
como un técnico de SAGARPA que promueve proyectos financiados por el gobierno.

Sin embargo, existen avances que permitirdn el desarrollo de un mercado de servicios
profesionales. Por un lado, se han hecho convenios con universidades tanto para apoyar
en la formacién de los prestadores de servicios profesionales como en la supervision de
los servicios. Por otro, se han abierto nuevas formas de acceso a la red como el examen
entrevista que permitira ampliar la oferta de servicios y hacerlos mas competitivos.

Si bien el taller de usuarios para que los beneficiarios conozcan sus derechos y
obligaciones ha sido un acierto del programa aun falta mucho por hacer para reforzar la
demanda de servicios profesionales y el papel de los beneficiarios. Asimismo, es
importante promover los servicios de asesoria técnica y capacitacion ya que actualmente
la mayoria de los servicios financiados son de disefio de proyectos y puesta en marcha.
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Capitulo 4

Los impactos del Programa de Desarrollo Rural

Objetivo del capitulo

Este capitulo tiene como objetivo analizar la magnitud y trascendencia de los impactos
generados por los apoyos del Programa de Desarrollo Rural en las unidades de
produccion rural beneficiarias.

Los datos provienen de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003 y PADER
2001%. El eje principal en el analisis de los impactos lo constituyen los resultados directos
de PAPIR y PADER. Dado el planteamiento del Programa y de su acento en regiones
prioritarias, se presentan también resultados en dichas regiones, cotejadas con los
resultados del resto de beneficiarios.

En PAPIR se presenta la situacién 2003 y se compara con los resultados de los apoyos
PADER 2001. El objetivo de esa comparacién es proporcionar elementos para el
conocimiento sobre la permanencia, la funcionalidad, el aprovechamiento y la
trascendencia de los apoyos. Esto es pertinente debido a que el Programa de Desarrollo
Rural concede apoyos con plazos de maduracion diversos, que van del corto al largo
plazo, y que en un afio no estan totalmente expresados.

En los impactos de PRODESCA se presentan tanto los directos, en la formacién de
capacidades en el medio rural, como los indirectos, a través de la incidencia de los
servicios profesionales de los PSP en beneficiarios PAPIR con proyecto. Los impactos de
PROFEMOR consideran los tres rubros de atencion del subprograma: el fortalecimiento
institucional, la consolidacion organizativa y la promocion de las Instituciones Financieras
Rurales.

4.1 Impactos de PAPIR

4.1.1 El ingreso en las actividades apoyadas

El cambio en el ingreso en las actividades apoyadas es una de las expresiones que se
espera conduzca a mejorar los niveles de vida de la poblacion beneficiaria del Programa
de Desarrollo Rural.

En las actividades productivas el ingreso monetario neto es una funcion directa de la
cantidad producida, de los costos de producciéon y del precio de venta. La incidencia del
Programa en el ingreso de las actividades apoyadas puede ser tanto a través de cambios
en la cantidad producida, como en el precio que pueden lograr los beneficiarios en el

% se aplicaron 3733 encuestas a nivel nacional a beneficiarios PAPIR 2003 y 3824 a beneficiarios PADER
2001. Adicionalmente se llevaron a cabo 1697 encuestas a Otros Actores del Programa, compuestas de la
siguiente manera: 92 funcionarios directivos, 387 funcionarios operativos, 744 PSP, 224 coordinadores de
consejos municipales y distritales, 224 representantes de organizaciones econdémicas, y 29 responsables
operataivos de CECADER.
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mercado de forma organizada. Tanto la calidad de la produccion, como los nuevos y mas
rentables cultivos que fomenten las inversiones apoyadas por PAPIR se reflejaran en
incrementos en el precio e ingreso proveniente de las actividades apoyadas .

Los resultados de PAPIR 2003 y PADER 2001 en el ingreso monetario de las actividades
apoyadas muestra en promedio cambios positivos respecto a su situacion antes del
apoyo. El hecho de que los cambios en 2001 sean ligeramente mayores a los registrados
en 2003 podria deberse a los periodos de maduracidon que requieren aun los apoyos
concedidos en 2003, para expresarse en cambios en el ingreso de las actividades
apoyadas (Cuadro 7).

En el Cuadro 7 se presentan indices que expresan comportamientos econémicos de los
apoyos 2003 y 2001%. De los indicadores contenidos en el cuadro, la expresién mas
acabada de los impactos se registra en 1Y, pues conjuga los efectos de cambios en
precios, escala y rendimiento. Como se observa, existen diferencias de comportamiento
entre los apoyos agricolas y los pecuarios, con cambios en el ingreso monetario en la
actividad apoyada relativamente mas altos, tanto en 2001, como en 2003, para los apoyos
pecuarios.

%2 E| precio a que el productor vende su produccién es normalmente un dato que el productor toma y que
depende de las condiciones del mercado. Sin embargo, el Programa puede tener una incidencia, como es el
caso de aquellos beneficiarios que se incorporan en mejores condiciones al mercado, debido a una
participacion organizada, o aquellos beneficiarios que obtienen mejores precios debido a mejor calidad en la
produccién, por haber incorporado procesos de produccion mas eficientes, o por ofrecer nuevos productos y
con mejor calidad, como resultado de la reconversion productiva. En la cantidad producida el Programa puede
tener incidencia tanto en la escala, como en el rendimiento, a través del cambio tecnoldgico que pueda
incorporarse en los procesos productivos, o que el apoyo haya contribuido a incrementar la escala de
produccién.

% Con los indices presentados se busca conocer los cambios en el ingreso como resultado de cambios en las
variables base que afectan ese ingreso, que son las unidades en explotacion UP, el rendimiento R y el precio
P. Segun el indice de que se trate, para averiguar su efecto se relacionaran los cambios habidos en esa
variable, entre el afio con el apoyo y su valor antes del apoyo.

IUP es el indice de escala o indice de unidades en produccion se expresa en un cociente que refleja el efecto
en el ingreso del cambio en las unidades en explotacion (UP) del afio con el apoyo contra el afio antes del
apoyo. La UP en apoyos agricolas es la superficie sembrada y en apoyos pecuarios es la unidad de ganado
en explotacion. Par la obtencion del indice, en el numerador esta el resultado de la multiplicacion de UP del
afio con el apoyo, por R = rendimiento y el precio P de la produccion del afio base. En el denominador esta el
resultado de UP del afio base por R y P también del afio base.

IR es un indice de rendimiento que expresa el efecto en el ingreso del cambio en rendimientos del afio con el
apoyo contra el afio sin el apoyo. Para obtener IR se construye un cociente, donde el numerador es el
resultado de multiplicar R y UP del afio con el apoyo y P de antes del apoyo; el denominador es el resultado
de multiplicar R y P de antes del apoyo por UP del afio con el apoyo.

IQ es un indice de cantidad que expresa el efecto del cambio en la cantidad producida (UP*R) obtenida con el
apoyo contra lo obtenido antes del apoyo. El precio por el que se multiplica la cantidad producida es el precio
del afio antes del apoyo, de esa forma se conocera el efecto Unicamente de los cambios en el rendimiento en
los cambios en el ingreso.

IP es el indice de precios y expresa el efecto del cambio en precios en el ingreso del beneficiario. Para la
construccion de este indice se relaciona el precio después del apoyo con el precio antes del apoyo, ambos
multiplicados por el resultado de UP * R del afio con el apoyo.

IY es el indice que expresa los cambios en el ingreso. Es igual al resultado de multiplicar el indice de cantidad
por el indice de precios 1Q * IP
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Cuadro 7. Cambios en el ingreso en la actividad apoyada respecto a su situacion
antes del apoyo, 2001 y 2003
indice de  indice de

v ~ indice de o . indice de indice de
Actividad ARo Escala (IUP) Rendimiento Cantidad Precios (IP) Ingreso (1Y)
2001 0.99 1.06 1.05 1.17 1.22
Agricola
2003 1.00 1.04 1.04 1.16 1.21
|
2001 1.20 1.10 1.33 1.19 1.58
Pecuaria
2003 1.24 1.04 1.30 1.11 1.44

1 ! [ | |
Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003 y PADER 2001.

Asi, el incremento en el ingreso de los beneficiarios proveniente de la actividad agricola
apoyada en 2003 fue de 21%, compuesta por el producto del cambio en el precio (17%)
de ese cultivo apoyado y el cambio en produccién (5%). Por su parte, el cambio en la
produccién provino sélo del cambio en rendimiento (4%).

Como puede verse en el valor de IP, en los apoyos agricolas son las condiciones
favorables de mercado las que juegan el papel mas importante en los cambios del ingreso
en la actividad apoyada, pues IP refleja un incremento de los precios del producto
apoyado en 2003 respecto al afio anterior. Esta situacion de precios podria guardar
relacion con la reconversion productiva que favorecié nuevos cultivos, principalmente
hortalizas, productos que posiblemente también por su calidad y oportunidad encontraron
condiciones favorables de mercado. Sin embargo, la incorporacion de innovaciones
tecnolégicas en el proceso productivo, aunque genero efectos positivos en el rendimiento,
ese factor es apenas perceptible y su efecto en el cambio del ingreso fue superado por el
efecto precio.

Los incrementos en el ingreso de apoyos pecuarios provinieron principalmente de los
cambios en la cantidad producida, via cambios en la escala de produccién (IUP)
principalmente.

En el andlisis mas detallado del comportamiento del ingreso monetario de los apoyos
agricolas llaman la atencion que los cultivos que proporcionaron los mayores cambios en
el ingreso agricola 2003 fueron forrajes, hortalizas y granos, seguidos por plantaciones y
cultivos agroindustriales. Mientras que los cambios en el ingreso provenientes de forrajes
vinieron simultdneamente de cambios en precios y cantidades, en los granos esos
cambios se debieron principalmente al efecto cantidad (IQ), debida tanto a rendimiento,
como a escala. En las hortalizas predomina el cambio en precios (Anexo 6).

Los beneficiarios ubicados en regiones de muy alta marginacion fueron los que obtuvieron
los menores cambios en el ingreso proveniente de la actividad apoyada en rubros
agricolas, aproximadamente la mitad de los cambios obtenidos en promedio para el total
del Programa. Otro dato relevante es que esos beneficiarios enfrentaron situaciones
desventajosas en su acceso al mercado, pues como se expresa en IP, los precios de
venta en 2003 fueron menores en 15% a los obtenidos en el afio anterior (Cuadro 8). El
menor precio a que vendieron los beneficiarios su produccion podria estar relacionado
con la cantidad vendida, que no les permitiria haber negociado un mejor precio, con la
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calidad en la produccién, que pudo haber sido menor a la exigida por el mercado, o por la
salida de la produccién en alguna fecha de saturacién del mercado. Igualmente puede
pensarse que la producciéon pudo haber sido vendida a intermediarios, lo que habria
incluido un sacrificio en el precio de venta por parte de los beneficiarios.

La situacion anterior hace ver la necesidad de acciones mas focalizadas, tanto en
produccion, tecnologias de produccién, como en acceso a mercados rentables, para
disminuir la distancia econémica de estos beneficiarios de los demas habitantes rurales,
como es el objetivo central del Programa. Las desventajas en infraestructura econémica y
social que enfrentan las regiones prioritarias, principalmente las de muy alta marginacion,
son un reto para los logros del Programa, pues podrian neutralizar sus efectos positivos.
Esas desventajas hacen ver también la necesidad de acciones complementarias de otros
programas publicos, que simultaneamente ataquen las deficiencias existentes.

Cuadro 8. Cambios en el ingreso de apoyos agricolas en las regiones prioritarias 2003

: - indice de a _
Localidades con Indice de e Indice de Indicede : ..
marginacion  Escala (IUP) REGEITIERI Cantidad (1Q) Precios (IP) liellz @ lgtese (1)

Muy alta 1.10 1.19 1.31 0.85 1.12

Alta 1.08 1.00 1.09 1.11 121

|
IUP = indice de escala; IR = indice de rendimiento; IQ = indice de cantidad; IP = indice de precios; IY = indice de ingreso.
Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003y PADER 2001.

A) El ingreso proveniente de apoyos pecuarios 2003

En el Cuadro 9 se registran las especies con resultados en ingreso de la actividad
apoyada superiores a la media del estrato correspondiente, para todos los apoyos
pecuarios. Son cuatro especies las sobresalientes: abejas, aves (carne y huevo), ovinos
carne y porcinos.

Los resultados por tipo de beneficiario® pueden entenderse en funcién de los
requerimientos de cada especie en insumos, tecnologia y escala, para hacerse rentables.
Por ejemplo, en los porcinos juega un papel importante la escala de produccién y el
acceso favorable a insumos; las abejas tienen requerimientos en tiempo y bajas
necesidades de insumos adquiridos en el mercado, semejante situacion presentan los
caprinos. Un resultado que llama la atencién es que en los beneficiarios tipo V Unicamente
los bovinos carne son rentables, situacién relacionada seguramente con la escala y la
especializacién requerida en la produccion.

% El analisis que en adelante se hace por tipo de beneficiario se apega a la tipologia de beneficiarios
presentada en el capitulo | y ampliada en el Anexo 1.
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Cuadro 9. Especies con mejores resultados en el ingreso de la actividad pecuaria

apoyada 2003, por tipo de beneficiario
PRODUCTO Y TIPO DE BENEFICIARIO | Il 11 \Y) v
X

Aves carne

Aves huevo X X

Abejas X

Bovinos carne X

Caprinos carne X X

Porcinos X X

Ovinos carne X X

Fuente: Elaborado con base en resultados de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

En el cuadro 10 se muestran los resultados en regiones prioritarias. Llama la atencién que
son los beneficiarios de las localidades de muy alta marginacién los que muestran los
resultados mas bajos, pues su ingreso en la actividad apoyada se incrementd en 28%,
contra el incremento promedio registrado en apoyos pecuarios que fue de 44% respecto
al afio anterior. Como se aprecia en el valor de los indices, el incremento en el ingreso
provino principalmente del aumento en la escala de produccién (IUP), reflejada en el
incremento en el indice de cantidad (1Q). El efecto de los precios (IP) es insignificante,
pues éstos practicamente permanecieron estables, con un incremento del 3%, incremento
menor al registrado en promedio para las ventas de productos procedentes de apoyos
pecuarios (11%).

Cuadro 10. Cambios en el ingreso en la actividad pecuaria apoyada 2003, en
regiones prioritarias
Localidades con

marginacion IUP IR IQ IP 1Y
Muy alta 1.22 1.02 1.25 1.03 1.28
Alta 1.45 1.05 1.53 1.06 1.62
Total Pecuario 1.24 1.05 1.30 1.11 1.44

Fuente: Elaborado con base en resultados de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

B) El ingreso proveniente de apoyos no agropecuarios®

Llama la atencion que la transformacion de productos agricolas y pecuarios tuvo mejor
desempefio que otras actividades no agropecuarias, factor posiblemente relacionado con
el conocimiento del ramo y/ o por el periodo de maduracion requerido por cada tipo de
inversion.

% para efectos del ingreso no agropecuario se consideran dos rubros: la transformacion de produccion
primaria y otras actividades. El ingreso neto obtenido en actividades no agropecuarias se ha calculado para
apoyos obtenidos en actividades nuevas y en actividades ya conocidas por los beneficiarios. Se tom6 como
punto de referencia el salario minimo, para ubicar su magnitud relativa.
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Otro hecho de importancia que se desprende de los datos de la encuesta a beneficiarios
es que los apoyos 2003 para nuevas actividades fueron los que mostraron mayor
rentabilidad. Una posible explicacién podria ser que el proyecto subyacente habria
detectado una actividad con perspectivas de mercado, o también puede tratarse de una
actividad con ventajas comparativas y competitivas para el beneficiario del apoyo.

En el cotejo entre los resultados obtenidos en promedio para el Programa y el obtenido en
regiones prioritarias, puede verse que los beneficiarios en localidades de muy alta
marginacién no observaron hasta el momento de la encuesta 2003 resultados positivos en
su ingreso neto, aunque ya habian registrado un incremento en sus costos de produccion.
En los beneficiarios de localidades con alta marginacion se registraron cambios positivos
Unicamente en las actividades de transformacion agricola. Esos resultados podrian estar
relacionados con la duracién del proceso productivo y la salida de la produccién al
mercado en esas actividades apoyadas, que al momento de la encuesta podria haber
estado en proceso de salir.

Figura 18. Cambios en el ingreso mensual en la actividad
apoyada, en nimeros de salarios minimos, 2001 y 2003

6

[ 2001
W 2003

2.1
1 1.4

NUmero de salarios minimos

Agricola Pecuaria No
agropecuaria

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003 y PADER 2001.

C) La percepcion de los beneficiarios sobre los cambios en el ingreso de la
actividad apoyada

Un hecho relevante es que los incrementos en la produccién o en el ingreso de la
actividad apoyada en 2003 no son compartidos por todos los beneficiarios del Programa,
dejando al margen a una importante proporcién de ellos. Asi, es en los beneficiarios de
apoyos PAPIR agricolas donde se presentan las mayores divergencias al respecto. En
efecto, el 43.5% de los beneficiarios no registr6 cambios en su produccion y el 74% no
registré6 cambios en su ingreso provenientes de la actividad apoyada, contra el 41% de los
beneficiarios de apoyos no agropecuarios (Cuadro 11).

Por los resultados mostrados en el Cuadro 11 puede verse que los cambios en
produccion no necesariamente significan iguales cambios en el ingreso de la actividad
apoyada, ya que en los cambios del ingreso intervienen variables internas y externas a la
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unidad de produccién, por ejemplo las condiciones y saturacibn del mercado, o la
capacidad para negociar precios de venta.

Cuadro 11. Cambios en el ingreso de la actividad apoyada y produccién, segun tipo de
actividad 2003

% de beneficiarios con incrementos

En la produccién En el ingreso
Agricolas 56.5 26.0
Pecuarios 72.8 37.0
No agropecuarios (NAP) Y 58.9 59.0

1) En este rubro de actividades los datos se refieren a reduccién de costos en actividades que contindan, como
aproximacion a los cambios en produccion e incremento en las ventas, en lugar de cambios en el ingreso.
Fuente: Elaborado con base en resultados de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003

La contribucién del Programa a los cambios en la economia de los beneficiarios es
percibida de manera diferente, segun se trate de la produccion, el ingreso, los costos o los
precios. A este respecto es pertinente tener en mente la forma en que el Programa incide
en la economia rural, con los instrumentos que tiene a su disposicion para la
capitalizacion con PAPIR y los posibles apoyos de PRODESCA en la asesoria técnica y
en la comercializacion de la produccion.

Hay dos hechos relevantes sobre el comportamiento del ingreso y la produccion en 2003:

i) Del total de beneficiarios que obtuvieron incrementos, aproximadamente el
50% de ellos lo atribuye directamente a Alianza o ve en Alianza un factor que
contribuy6 a ese cambio, el resto lo atribuye a otras causas.

i) La proporcién de beneficiarios que registr6 cambios en produccién es mayor a
la proporcion de los que obtuvieron cambios en el ingreso en la actividad
apoyada. Este ultimo acontecimiento estaria relacionado con el acceso a
mercados, o bien con el incremento en la produccién destinada al
autoconsumo, que no se refleja en el ingreso monetario aqui descrito.

Respecto a la percepcion de los beneficiarios sobre el origen de sus cambios en
produccién e ingreso de la actividad apoyada, llaman la atencién los resultados que se
derivan de las siguientes gréaficas. En efecto, los beneficiarios atribuyen principalmente
sus cambios en produccion a Alianza y menos los cambios en su ingreso (Figura 19, 20 y
21), mucho menos aun en costos de produccion o en los precios a que venden su
produccion.

Otro dato de interés es sobre si Alianza es vista como la unica causa que explica los
cambios 0 como una entre otras causas. Por ejemplo, en los apoyos agricolas PAPIR
aproximadamente el 60% de los beneficiarios registré cambios en produccién, pero sélo la
mitad de ellos atribuyd esos cambios exclusivamente a Alianza.

Por otra parte, en el rubro de ingreso de la actividad apoyada, de los beneficiaros que
registraron cambios s6lo una minima parte de ellos lo atribuye directamente a Alianza.
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Figura 19. Cambios en produccion e
ingreso en la actividad agricola apoyada
2003
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Figura 20. Cambios en produccién e

ingreso en la actividad pecuaria apoyada

2003
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Fuente: Elaborado con base en datos de la Encuesta Nacional a Beneficiaros PAPIR 2003.

Los resultados respecto a la percepcion de los beneficiarios estarian reflejando hechos
fundamentales sobre el funcionamiento de PAPIR. En efecto, PAPIR proporciona los
apoyos para la produccion y aunque existe PRODESCA para incidir en una estrategia de
comercializacion y ventas, o para buscar la eficiencia en el proceso productivo, en la
operacion es incipiente la contribucion de PRODESCA a ese respecto. Cuando existe un
documento del proyecto que permita el apoyo, es posible que el documento del proyecto y
la operacion estén divorciados, y que no exista un seguimiento continuo y pertinente del
apoyo, como pudo constarlo el equipo evaluador en sus visitas de campo.

Figura 21. Cambios en ventas y costos de actividades
apoyadas en transformacién agropecuaria 2003
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Fuente: Elaborado con base en datos de la Encuesta Nacional a Beneficiaros PAPIR 2003.
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4.1.2 El empleo®

Con base en los resultados de la muestra de beneficiarios encuestados PAPIR 2003,
puede aseverarse que el Programa de Desarrollo Rural gener6 en 2003 un total de
jornales que equivaldria a 85,057 empleos / hombre / afio®. Desde otra perspectiva esos
datos significan que aproximadamente el 20% de los beneficiarios PAPIR, es decir uno de
cada cinco, cre6 el equivalente a un empleo /hombre /afio en 2003 debido al Programa®®.

En la lectura de los impactos en el empleo es importante tener presente algunas
especificidades sobre el empleo rural. Por el caracter de las actividades agropecuarias,
salvo en UPR cuya dimensiébn y mercado les permite una actividad continua y
permanente, en la mayoria de las UPR las actividades son estacionales, con
requerimientos de jornales intensivos en algunas fases del proceso productivo y con otras
fases, donde la necesidad de mano de obra se reduce al minimo. Son precisamente en
las fases de requerimientos intensivos, cuando la mano de obra familiar resulta
insuficiente, y la UPR recurre al mercado de trabajo para emplear jornales externos®. Por
lo que respecta al empleo familiar, y también debido a las particularidades de la actividad
econdmica rural, los jornales con frecuencia contienen una intensidad y / o tiempo de
aplicacion, diferentes a lo habitual en el empleo industrial, o al mismo empleo contratado
en las UPR. Un jornal familiar podria no estar en actividades continuas ocho horas de
lunes a viernes, durante jornadas de baja intensidad, pero en temporadas altas esas
jornadas podria ser de mas de ocho horas y abarcar también dias festivos y fines de
semana.

La cantidad neta total de jornales “nuevos” generados en las UPR en 2003 se dividi6 entre
jornales atribuidos a Alianza, es decir, que se ocuparon en la actividad apoyada y jornales
“independientes” de Alianza, dedicados a otras actividades productivas de la UP. Un dato
de interés es que del total de jornales netos creados por los beneficiarios del Programa, el
66% del total lo atribuyen los beneficiarios a Alianza.

Los jornales generados fueron de caracter familiar y contratado, predominando el trabajo
familiar (Figura 22), ya que de cada 100 jornales 61 fueron familiares y 39 contratados.
Visto desde otra perspectiva, en la composicion del 20% de beneficiarios PAPIR que
generaron cada uno un empleo/hombre/afio, el 8% de los beneficiarios lo hizo en empleo
contratado y el 12% en empleo familiar.

% La generacion de empleo se mide como la diferencia entre el niumero de jornales ocupados en la UPR
después del apoyo menos los ocupados antes del apoyo.
% para el calculo de un empleo hombre / afio se han tomado como base el dato convencional establecido
Esara un empleo rural_, que es de 270 jornales. _ o

Ese dato podria significar también que el empleo /hombre /afio generado fue el del propio beneficiario, en
cuyo caso Alianza habria contribuido a retener en su UPR a uno de cuatro beneficiarios en las actividades
fomentadas por el Programa.
% En las actividades agricolas esas fases son la siembra y la cosecha. Dependiendo del cultivo y del paquete
tecnoldgico aplicado, las labores intensivas en mano de obra pueden aumentar, incluyendo diversas labores
culturales, como fertilizacion o deshierbe o combate de plagas.
En las actividades pecuarias la generacion de empleo depende de la intensidad de explotacion, de la especie
producida y de su caracter comercial o de traspatio, entre otros.
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Figura 22. Jornales generados por el Programa 2003

Contratados
39%
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

PAPIR 2003 proporcion6 apoyos a beneficiarios para actividades en la produccion
agricola o pecuaria, para actividades de transformacion de la produccion agropecuaria y
para actividades no agropecuarias, es decir no relacionadas ni con la produccién ni con la
transformacion de la produccion agropecuaria, como son la puesta en marcha o fomento a
talleres de ropa, por ejemplo.

Figura 23. Generacion de jornales, por tipo de actividad
2003
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta a Beneficiarios PAPIR 2003

El desempefio de los beneficiarios respecto a la generacidon de jornales muestra
predominancia de las actividades econdmicas no agropecuarias (Figura 23). Un dato
pertinente en este contexto es que las actividades no agropecuarias en 2003
principalmente generaron jornales contratados (Figura 24), situacién que podria estar
indicando alguna de las siguientes dos posibilidades: Una, que las actividades
agropecuarias agotan la mano de obra familiar y para las actividades no agropecuarias
necesitan acudir al mercado laboral. Otra, que las actividades no agropecuarias requieren
de jornales con calificaciones especificas, no existentes en la mano de obra familiar.
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Figura 24. Jornales contratados por tipo de actividad
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

La relacién entre el dato sobre empleo y el dato sobre la proporcion de los apoyos para
actividades no agropecuarias muestra datos relevantes. En efecto, el 22% del total de los
beneficiarios recibieron apoyos para actividades no agropecuarios y esos beneficiarios
generaron el 55% del total de los jornales, o el 64% de los jornales contratados.

La generacion de empleo en la produccion agropecuaria en 2003 muestra también un
lugar importante y va relacionada con el proceso de reconversion productiva de las UPR
hacia cultivos demandantes de mano de obra, principalmente las hortalizas.

A) El empleo generado por tipo de beneficiario

La generacion de empleo por el Programa se registra principalmente en beneficiarios de
los tipos | al lll, pues entre ellos se generd el 94% del total de los “nuevos” jornales. Los
beneficiarios de los tipos IV y V generaron el 6% del total de los jornales.

Figura 25. Generacion de empleo, por tipo de beneficiario 2003

Participacion en la generacion de
empleo

Tipo de beneficiario

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.
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Considerando la distribucion de beneficiarios por estrato y la generacion de empleo, se
tiene el siguiente cuadro:

Cuadro 12. Beneficiarios y empleo 2003
Tipo de Participacion en el total de Participacion en la generacién

beneficiario beneficiarios del total de jornales
I 27.7 35.3
Il 42.5 33.6
1] 22.5 25.3
\ 6.9 3.7
V 0.4 2.1

Fuente: Elaborado con base en la Tipologia 2003 y la Encuesta a Beneficiarios PAPIR 2003.

Del cuadro anterior se desprende que son los beneficiarios de los tipos I, lll y V los que
proporcionalmente muestran los mejores desempefios relativos, particularmente los del
tipoVyl.

Un dato adicional de comportamiento que es relevante mencionar es que mientras el tipo |
genero principalmente empleo familiar (73% del total de sus jornales nuevos), el tipo V
generd principalmente empleo contratado (92% de su total) (Figura 26).

Visto el empleo total, tanto el familiar como el contratado, las contribuciones en el empleo
familiar de los tipos | y Il son relevantes, pues ellos registraron el 84% del total de jornales
familiares. Por otra parte, en los tipos | al lll se ubico el 90% del total de jornales
contratados.

La composicion del empleo por tipo de beneficiarios muestra comportamientos
interesantes, con una disminucion continua en el empleo familiar a medida que el tipo de
beneficiario cambia del | al V y un aumento consecutivo en el empleo de jornales
contratados (Figura 26).

Figura 26. Composicion de los jornales generados, por
tipo de beneficiario (%)
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.
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El conocimiento de la especificidad en los comportamientos sobre la generacion de
empleo da elementos de juicio para la orientacién futura del Programa. Si el objetivo es
crear empleo familiar o empleo contratado, tendran que dirigirse los apoyos
consecuentemente hacia aquellos beneficiarios, que por sus sistemas productivos y
escalas de produccién estan en la mejor posicién para lograr ese objetivo.

B) La dinamica del empleo 2001 y 2003

Dos caracteristicas sobresalientes en el comportamiento del empleo en 2003 respecto de
2001 son, por una parte, el mayor dinamismo de los beneficiaros tipo Il en 2003; por la
otra parte, esta el hecho de que la generacion de empleo, tanto en 2003 como en 2001,
estuvo centrada en los beneficiarios tipos | al Ill.

Figura 27. Comportamiento en la generacion de empleo,
por tipo de beneficiario 2001 y 2003

Contribucién al empleo total (%)

I Il M v \Y

m 2001 O 2003

Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

Este comportamiento ha de ubicarse en dos contextos: uno, el de los sistemas
productivos presentes en cada tipo de productores, y que, por las caracteristicas de la
tipologia se esperaria que en los tipos IV y V se trate de sistemas productivos mas
capitalizados y como se vio antes, con mayor generacion de empleo contratado. Otro, la

magnitud de cada estrato, también ya mencionado antes'®.

En el analisis del comportamiento en 2001 y 2003 del empleo familiar y contratado
(Cuadro 13) los resultados encontrados permiten inferir que los beneficiarios tipo I, IVy V
intensificaron su orientacion al mercado, pues bajo comportamientos racionales, el
sistema de produccion tendria que estar orientado a generar ingresos monetarios con la
venta de la produccion, para cubrir los costos que trae consigo la contratacion de jornales
para la unidad de produccion. Esa situacion habria sido favorecida por los proyectos
promovidos por el Programa en 2003.

100 £n 2001 estos tres estratos comprendieron el 86.5% del total de beneficiarios que generaron el 98.1% del
total de jornales. En el tipo Il estaba el 32.8% de los beneficiarios, pero generd el 19.5% del total de los
jornales (FAO, Informe de Evaluacion Nacional de Desarrollo Rural 2002, p. 23).
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Cuadro 13. Participacion en la generacién de jornales, por tipo de beneficiario
Jornales

Familiares Contratados

Tipo de beneficiario

I 45.3 52.1 41.7 25.2
Il 39.7 32.1 27.9 25.8
[l 155 15.2 25.6 36.4

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003 y PAPDER 2001.

4.1.3. Lareconversion productiva'™

La reconversion productiva promovida por el Programa se presenta con base en un indice
de reconversion. Este indice expresa la reasignacion de la superficie de labor entre
cultivos'®. Un indice positivo para un cultivo indicara que la participacion en la superficie
total de ese cultivo después del apoyo es mayor a su participacion en la superficie total de
antes del apoyo: un indice negativo significara la situacién inversa®®.

En el Cuadro 14 se expresan los indices para tres cultivos, como ejemplo de los que han
tenido un comportamiento mas dindmico.

Cuadro 14. indice de reconversién 2001 y 2003

Grupo de cultivos 2001 2003
Hortalizas 0.3 8.4
Granos -2.4 -7.3
Forrajes -0.8 1.1

|
Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR
2003.

En un cotejo en el tiempo, entre los afos 2001 y 2003, pueden detectarse dos hechos
importantes: por una parte, la disminucién en la proporcién de la superficie total dedicada
a los granos, por la otra, el aumento en la proporcion de la superficie total dedicada a
hortalizas. Esos datos indican una marcada orientacion de los apoyos agricolas que el
Programa concede hacia el cultivo de hortalizas. Por la magnitud del indice de

11 | os datos sobre reconversion productiva se refieren a los resultados mostrados por beneficiarios que
recibieron apoyos para la produccion agricola o para la transformacion de la produccion agricola. En 2003
significaron el 39% de los apoyos otorgados por PAPIR.

192 E| indice se construye de la siguiente manera: primero se obtiene el porcentaje que ocupa el cultivo bajo
andlisis en la superficie total del beneficiario antes y del apoyo y después del apoyo; en el segundo paso se
obtiene la diferencia del porcentaje después menos el porcentaje antes del apoyo.

103 Eny 2003, por ejemplo, los granos ocuparon después del apoyo el 54% del total de la superficie agricola, de
los beneficiarios, mientras que antes del apoyo significaban el 61.4%. La diferencia entre ambos es de —7.3.
Ha de notarse que la superficie total después del apoyo también se incremento, por lo que un descenso en el
porcentaje ocupado no significa una reduccién absoluta en la superficie que ocupa el cultivo.
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reconversién fue en 2003 cuando se presentd una reestructuracién de cultivos mayor a la
habida en 2001.

El Programa apoyd cultivos agricolas ya existentes y nuevos cultivos. Por tipo de
beneficiario, fueron los del tipo | y 1l los mas dinamicos, pues el saldo positivo de nuevos
cultivos incorporados en su estructura productiva es la mas relevante, igual que lo es el
abandono del cultivo de granos (Figura 28).

Figura 28. indice de reconversién, por tipo de beneficiario
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

Aunque el eje principal de la reestructuracion esta marcada por los cambios en hortalizas
y granos, en 2003 se presentaron también cambios positivos en plantaciones y en
forrajes, cuyos indices de reconversioén fueron, respectivamente de 4.9y 8.5.

En las regiones prioritarias los beneficiarios PAPIR presentaron una importante
incorporacién de nuevos cultivos, principalmente hortalizas. En las localidades de muy
alta marginacion el indice de reconversion en hortalizas alcanzé el valor de 6.7, en las
localidades de alta marginacion, 16.9.

La reasignacion en el uso de la tierra agricola a otros cultivos desencadena cambios en la
UPR, que se expresan en la produccion, en el empleo y en el ingreso, principalmente. Por
lo tanto, a raiz de la reconversion, la UPR entra en otra dinamica de produccién, con
nuevas exigencias y nuevas situaciones de mercado.

Asi por ejemplo, la reconversion observada en 2003 muestra estrecha relacion con el
empleo, principalmente el empleo contratado. En efecto, el estrato Il, que es el que
observa el mayor indice de reconversién productiva en hortalizas, muestra también la
mayor participacion en el empleo contratado generado por las actividades agricolas
apoyadas por el Programa, que es de la mitad de todo el empleo contratado en ese rubro
de produccion en 2003 (Figura 28 y 29).
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Figura 29. Participacion en el empleo contratado generado en las
actividades agricolas, por tipo de beneficiario 2003
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

La reconversion en las regiones prioritarias tuvo una dimension importante, pues del total
de superficie reasignada a otros cultivos, el 25% de esa superficie se incorporé en las
regiones prioritarias.

4.1.4 Produccién y productividad

Los impactos de PAPIR en produccién y productividad se evaluaron solo para actividades
agricolas y ganaderas, ya que si bien también se financian actividades no agropecuarias,
en la mayoria de los casos son nuevas y fueron inducidas por el programa, de modo que
existen posibilidades de comparacion.

Segun los datos registrados en la encuesta, el 42% de los beneficiarios 2003 incrementd
su produccién agricola a causa del apoyo y el 36% aumenté su rendimiento™®. Quienes
mas incrementaron la produccién, rendimiento y superficie sembrada fueron los
productores mas pequefios (Tipo 1), observandose una tendencia decreciente a medida
que aumenta el tamafio del productor. Lo anterior es de esperarse puesto que los niveles
productivos son tan bajos que recursos adicionales provocan importantes incrementos
porcentuales a pesar de que la produccion continde siendo menor a los otros tipos de
productores.

Los recursos tuvieron mayor impacto en las actividades ganaderas, donde el 78% de
guienes recibieron apoyo en 2003 incrementaron su produccion y 51% los rendimientos.
Al igual que en las actividades agricolas, quienes méas incrementaron tanto su produccién
como el rendimiento y la escala fueron los productores mas pequefios (tipo 1),
observandose una tendencia decreciente a medida que mejora la condicion
socioecondmica del productor. Los beneficiarios 2003 reportaron incrementos mayores a
los que recibieron el apoyo en 2001, sin embargo es necesario recordar que en las zonas

194 Estas cifras son similares para los beneficiarios 2001
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rurales son pocos los productores que llevan registros, por lo que los beneficiarios 2003
se acuerdan mas.

Cuadro 15. Beneficiarios que registraron incrementos en produccién, rendimiento y
escala, como consecuencia de Alianza

Beneficiarios con Beneficiarios con
actividades agricolas actividades ganaderas
Incremento en: Incremento en:
Superficie 28% 25% Escala 74% 59%
Rendimiento 36% 35% Rendimiento 51% 46%
Superficie y rendimiento 20% 18% Escala y rendimiento 47% 38%
Produccién 42% 39% Produccion 78% 61%

|
Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003.

Si se toma en cuenta el aumento de la produccion de acuerdo al grado de marginacion,
puede observarse que los productores agricolas que mas aumentaron su produccion
fueron los que se encuentran en regiones con muy alto y muy bajo grados de
marginacion, siendo los grados intermedios en los que la produccién aumenté en menor
medida. En cambio, para las actividades pecuarias, el porcentaje de beneficiarios que
incrementaron su produccion fue bastante uniforme en todos los grados de marginacion,
aunqgue son ligeramente mayores en las regiones de marginacion intermedia.

Figura 30. Beneficiarios con crecimiento en la produccion,
segun grado de marginacién
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.
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4.1.5 Permanencia del apoyo y capitalizacion de la unidad de produccién rural

De los beneficiarios que recibieron en 2003 el apoyo s6lo el 3% no lo conserva, lo cual es
de esperarse puesto que llevan poco tiempo de operacion. En cambio, para los apoyos
otorgados en 2001 este porcentaje aumenta a 13%, lo cual indica que a pesar de haber
pasado dos afios son relativamente pocos los beneficiarios que se desprenden de los
activos adquiridos. La principal razén por la que los beneficiarios no mantienen el apoyo
es que se lo comieron (28%), lo cual sugiere que los apoyos se utilizaron para
incrementar el ingreso corriente y no para inversion. La segunda, es que los animales o
plantas se murieron (26%), lo cual indica el escaso control sanitario en los apoyos.

Figura 31. Razones por las que los beneficiarios ya no tienen el
apoyo
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Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

En cuanto al nivel de uso promedio del apoyo es cercano al 65% para ambos afos, el
cual se considera bajo y sugiere que los productores no aprovechan a cabalidad la
capacidad instalada en sus unidades productivas, ya sea por falta de conocimientos
técnicos o acceso a mercados. Sin embargo, los beneficiarios que accedieron via
proyecto en 2001 tienen un nivel promedio de uso mayor (72%), comparado con el 64%
registrado en 2003, por lo que puede decirse que la asignacion de recursos via proyectos
tuvo un impacto significativo en el uso de la inversién realizada hace tres afios. Esta
tendencia s6lo se observa entre los beneficiarios 2001, lo cual refleja de mejor manera el
impacto de los proyectos puesto que llevan mas tiempo de operacion.

Para analizar la contribucion de Alianza a la capitalizacion de los productores se evalud la
diferencia entre el valor de los activos antes del apoyo y al momento de realizar la
encuesta (junio y julio de 2004). Para este indicador se tomaron soélo los beneficiarios
2001 ya que la capitalizacién es un proceso que sélo puede ser analizado en el mediano
plazo, que es cuando se reflejan las inversiones complementarias realizadas. En el
indicador de capitalizacion inciden las inversiones realizadas gracias al apoyo de Alianza
y otras inversiones que realiza el productor por su cuenta, por ello, la encuesta se traté de
separar el efecto del Programa. El apoyo de Alianza se considera una inversion inicial
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que, por un lado, induce nuevas inversiones'® y, por otro, permite a la unidad productiva
ser mas rentable y entonces reinvertir recursos para aumentar el capital de la empresa.

Como puede observarse en la siguiente figura, el promedio de capitalizacién es mayor a
medida que aumenta la escala del productor, lo cual refleja que los productores mas
grandes son también los que mas se capitalizan. Sin embargo, si se toma en cuenta el
porcentaje de capitalizacién atribuido a Alianza puede distinguirse que los productores
mas grandes atribuyen a Alianza proporcionalmente menos capitalizacion de la que
atribuyen los productores con menor nivel socioeconémico. Es decir, los productores de
tipo | atribuyen a Alianza el 38% de la capitalizacién mientras que los productores tipo IV y
V le atribuyen 31% y 36% respectivamente, lo cual refleja que los productores mas
grandes tienen otras fuentes de financiamiento.

Figura 32. Promedio de capitalizacién por tipo de productor,
2001
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001.
4.1.6 Cambio tecnoldgico

El cambio tecnolégico incide en la capacidad de los productores rurales para aumentar su
produccion, disminuir costos y asi, aumentar el ingreso. Para medir el cambio en el nivel
tecnoldgico de los beneficiarios se tomd en cuenta, para las actividades agricolas, la
calidad genética de las semillas y plantulas, el riego, la fertilizacion, asi como la
mecanizacion de las unidades productivas. Para los productores ganaderos se analizé la
calidad genética de los animales, su alimentacion, la infraestructura y equipo disponibles.
Con estos datos se formé un indice tecnoldgico el cual indica el grado de utilizacion de
tecnologia, asi cuando es igual a uno significa que el productor utiliza las mejores técnicas
de produccion.

195 Es comdn gue ante incrementos provocados por inversiones financieras como la de Alianza los
productores complementen sus activos de acuerdo a las nuevas necesidades, por ejemplo, con un granero
para almacenar los excedentes de produccion.
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Como puede observarse en el siguiente cuadro, el cambio tecnolégico registrado fue
significativo para los productores de menor nivel socioeconémico (Tipo 1), disminuyendo a
medida que aumenta el tamafio del productor, llegando a cifras cercanas a cero para los
productores tipo IV y V. Esta tendencia es explicable puesto que los productores mas
grandes también tienen mejores niveles tecnoldgicos por lo que los cambios suelen ser
mas pequefios. Al contrario, para los productores pequefios el cambio tecnoldgico fue
significativo puesto que al tener tan poca tecnologia cualquier mejora en tecnologia
significa mucho en términos productivos, sin embargo siguen siendo los mas atrasados en
el uso de tecnologia.'®

Cuadro 16. indice de nivel tecnolégico
2001

indice indice indice indice
Tipo de  tecnoldgico tecnolégico  Cambio tecnoldgico tecnolégico Cambio
Productor antes del después del porcentual antes del  después del porcentual
I 0.11 0.28 159% 0.09 0.30 223%
I 0.35 0.37 6% 0.31 0.38 24%
1 0.48 0.50 3% 0.44 0.48 9%
v 0.66 0.66 0% 0.61 0.62 2%
V 0.75 0.75 0% 0.74 0.74 0%

(promedio)

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003.

El 40% de los beneficiarios 2001 que recibieron apoyos agricolas registraron algun tipo de
cambio tecnolégico aunque la mayoria de ellos no lo atribuye a Alianza. De ellos, sélo el
1% lo atribuye totalmente a Alianza y otro 20% lo atribuye tanto al Programa como a otros
factores. Para los beneficiarios 2003 el 3% lo atribuye sélo a Alianza mientras que otro
29% lo relaciona parcialmente. Estos datos indican que un bajo porcentaje de los
beneficiarios identifica al Programa de Desarrollo Rural con la adopcién de nuevas
tecnologias, posiblemente porque en las entidades federativas no se ha puesto como
prioridad apoyar proyectos de este tipo y los planes de desarrollo rural no han
especificado las actividades y componentes que se deben apoyar. Por otro lado, como
puede observarse en el cuadro, los beneficiarios dedicados a actividades ganaderas
atribuyen con mas frecuencia el cambio tecnoldgico a Alianza, lo cual sugiere que el
Programa tiene mayores impactos en las actividades ganaderas.

Cuadro 17. Contribucion de Alianza al cambio tecnolégico

Actividades Agricolas Actividades Ganaderas
2001 2003 2001 2003
Solo Alianza 1% 3% 13% 16%
Alianza y otros factores 20% 29% 42% 33%
Otros factores 79% 68% 45% 51%

100% 100% 100% 100%
Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003.

1% A medida que el indice de nivel tecnolégico se aproxima a uno significa que existe mayor empleo de
tecnologia mas avanzada.
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4.1.7 Laintegracion en cadenas productivas

Los proyectos productivos que apoya PAPIR son considerados como un medio para la
integracion de la poblacion rural a las cadenas productivas. Con la integracion a las
cadenas productivas se espera incrementar los impactos en el ingreso y en el empleo de
la poblacién beneficiaria.

Para analizar la integracion de las UPR se calcularon dos indicadores, que
respectivamente expresan la integraciéon hacia adelante (VHI)'*" y la integracién hacia
atras (VIV)'®. La integracion hacia adelante expresa, por lo tanto, los cambios en la
absorcion del mercado, de la produccion generada por el beneficiario, mientras que la
integracion hacia atras indica los cambios en el autoabastecimiento del beneficiario con
materias primas e insumos requeridos para su produccion.

El comportamiento para 2003 muestra lo siguiente:

Cuadro 18. Integracién en cadenas productivas

Cambios en la Beneficiarios con apoyos
integracion Agricolas Pecuarios No agropecuarios
Hacia adelante (VHI) 0.062 0.018 0.256
Hacia atras (VIV) -0.093 -0.122 -0.267

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

Los resultados de 2003 indican que son los beneficiarios con apoyos no agropecuarios los
que tuvieron los mayores niveles de integracion, pues incrementaron en promedio sus
ventas al mercado en 26%, pero al mismo tiempo mostraron incrementos considerables
en su autoabastecimiento de insumos y materias primas producidos en la propia UPR, ya
que hubo un ascenso de 27% respecto al autoabastecimiento que tuvieron el afio anterior.

En el caso de los beneficiarios con apoyos agricolas y pecuarios los cambios son débiles,
ya que el incremento en las ventas al mercado registrado fue de 6% y 2%
respectivamente. También se incrementd el autoabastecimiento.

Un dato que resulta interesante es la percepcion de los beneficiarios respecto al papel
jugado por Alianza en la integracion al mercado. En efecto, 40% de los beneficiarios de
apoyos no agropecuarios, atribuyen ese cambio exclusivamente a Alianza, mientras que
en los beneficiarios de apoyos agricolas y pecuarios es el 23% en cada caso. Este
resultado seguramente guarda relacién con el acompafiamiento que los beneficiarios
hubiesen tenido por los actores del Programa para llegar al mercado.

97 \VHI mide la variacién habida en la integracion hacia delante, entre el afio con el apoyo comparado con el

afio anterior. Los datos para el célculo de VHI son PMd, que es el porcentaje promedio de la produccién
colocada en el mercado después del apoyo y PMA, que es el porcentaje promedio de la produccion colocada
en el mercado antes del apoyo.

198 \/1vV mide los cambios en el autoabastecimiento del beneficiario. Los elementos principales para su célculo
son los porcentajes de autoabastecimiento antes del apoyo, al que se le resta el porcentaje de
autoabastecimiento después del apoyo. Si VIV toma valores negativos, ello significa que el
autoabastecimiento se increment6, es decir que el beneficiario empleo en su produccion mas insumos
producidos en la propia UPR con el apoyo que sin el apoyo. Un valor negativo para VIV significa, entonces
una menor integraciéon hacia atras.
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4.1.8 Efectos de PAPIR sobre las organizaciones econdmicas apoyadas

PAPIR tiene entre sus beneficiarios a organizaciones econdmicas constituidas
legalmente. Entre los beneficiarios encuestados de 2001, el 29% pertenece a una
organizacién econdmica, sin embargo para los beneficiarios 2003 este porcentaje es de
41%, lo que indica que PAPIR ha dado actualmente mayor peso a financiar proyectos de
unidades productivas constituidas legalmente. Sin embargo, es frecuente que los
beneficiarios solamente se constituyen para recibir el apoyo. En 2003 ese era el caso en
69% de las organizaciones apoyadas. Lo anterior favorece la rapida desintegracién de
estos grupos y muchas veces del proyecto, como puede observarse entre los
beneficiarios 2001 ya que sdlo 6.8 organizaciones de cada 10 sigue vigente después de
tres afios de haber sido apoyadas.®

De acuerdo con los datos de la siguiente grafica, el porcentaje de organizaciones vigentes
después del apoyo PAPIR es mayor a medida que aumenta el nivel socioeconémico del
productor, llegando a ser el 100% para los productores de tipo V.™° Esta tendencia indica
gue las organizaciones mientras mas rentables son y mas capital humano tienen los
socios, se encuentran mas consolidadas.

Por el contrario, las organizaciones de productores con menor nivel socioeconémico son
las que tienden a desintegrarse, probablemente porque la escala de produccién y
rentabilidad no permiten ingresos suficientes. Por ello, es importante no forzar a los
grupos de nivel socioeconémico menor a tener determinado nuimero de socios. En
ocasiones se piensa que al especificar cuantos miembros deben tener los grupos
apoyados se esta beneficiando a mas personas, pero en realidad solo se incentiva la
creacion de grupos ficticios o que se desintegren por falta de capacidades organizativas.

Figura 33. Porcentaje de organizaciones vigentes después del
apoyo
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003.

199 a encuesta se levanté durante el primer semestre del 2004 por lo que los beneficiarios 2001 hace tres

afios que solicitaron apoyos de Alianza para el Campo.

10 También este tipo de productores son quienes mas aumentaron tanto el nimero de organizaciones
apoyadas como las que sélo se organizaron para obtener el apoyo, lo cual indica que a pesar de que son
pocos los beneficiarios de Tipo V su participacién en el Programa ha aumentado.
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4.1.9 Satisfacciéon con el apoyo

Los beneficiarios entrevistados asignaron una calificacion promedio de 8.9 al grado de
satisfaccion general, lo cual indica un alto grado de aprobacion del Programa. Quienes se
encuentran menos satisfechos son los que recibieron semillas y plantulas (calificacion:
6.9), posiblemente porque la entrega del recurso no fue consistente con el periodo de
siembra y plantacion. Los productores que recibieron maquinaria y equipo son los que
asignaron las calificaciones mas altas, seguidos de las construcciones e instalaciones, lo
cual puede estar relacionado con que son apoyos mas duraderos.

Al analizar la satisfaccion por tipo de productor, se aprecia que los productores mas
grandes (Tipo V) asignan mejores calificaciones, pero debe recordarse que son también
quienes reciben apoyos mas grandes. Los de tipo lll, quienes tienen un nivel
socioecondémico y educacional medio y sus expectativas de inversion estan intimamente
ligadas a los apoyos externos, son los mas estrictos en su valoracion. Por otra parte,
llama la atencion las calificaciones de la asesoria y capacitacion, donde los productores
de tipo I, Il y Il la evaltan de forma similar y los de tipo IV y V son mas benevolentes, una
explicacion puede ser que estos ultimos eligen a técnicos mas capaces o conocen de
antemano lo que deben esperar del técnico.

Figura 34, Calificacion asignada al PAPIR por componente
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

La primera aproximacion de los productores al Programa son los tramites para presentar
la solicitud, al respecto, los beneficiarios encontraron aceptable la calidad de servicio
recibido. Tanto en el acopio de informacién como en la integracion de la solicitud, el 51%
de quienes habian realizado el tramite por si solos contestaron que fue facil, sélo entre el
8% y 11% lo consideraron complicado. Sin embargo, seria importante conocer las
razones de las personas que decidieron no hacer los tramites directamente, ya que en la
mayoria de los casos son los PSP quienes tienen asignada esta funcién. En cuanto a la
atencion del personal de ventanilla y la atencion en la integracion de la solicitud, el 52%
consider6 que era buena y sélo el 3% la calific6 como mala, lo cual refleja que la
disponibilidad y amabilidad del personal de las ventanillas son buenos.
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Si bien el 92.6% de los beneficiarios 2003 recibié el apoyo, el 6.6% de ellos no lo recibio
completo. A pesar de que en la encuesta no se pregunto la causa, durante el trabajo de
campo se detecté que en ocasiones las autoridades deciden modificar los porcentajes de
apoyo y por tanto los montos para aumentar el nimero de beneficiarios. El 7.4% de los
productores encuestados no recibié el apoyo a pesar de que estaban en las listas de
proyectos aprobados. Aunque las autoridades atribuyen como principal causa la falta de la
aportacion de los productores, sélo el 15.9% de los beneficiarios le atribuyd esta razén,
mientras que el 32% dijo no conocer las causas y otro 18.12% lo atribuy6 a la falta de
aviso oportuno.

4.2 Los impactos de PROFEMOR

4.2.1 Impactos en el fortalecimiento municipal

El fortalecimiento institucional es un proceso que se ubica en el marco de cambios
estructurales en el medio rural. Las acciones buscan fortalecer el capital social que
permitird mayor participacion de la poblacion rural en las decisiones estratégicas,
economicas y sociales, de su vida cotidiana. Esas acciones se reflejaran, por lo tanto, en
el mediano y largo plazo.

La contribucion de PROFEMOR en el rubro de fortalecimiento institucional se inscribe en
el apoyo a la constitucion y el funcionamiento de los consejos municipales y distritales de
desarrollo rural (CMDRS y CDDRS). Las principales acciones esperadas de los consejos
en 2003 fueron la elaboracibn de los diagndsticos, municipales y distritales y la
formulacion de los Planes de Desarrollo, Municipal y Distrital.

La constitucion de los consejos se inicié en 2002 y continu6 en 2003. En la mayoria de las
entidades que el equipo evaluador visitd, los consejos creados en 2002 realizaron
funciones relevantes en 2003, como es la validacion de solicitudes y la asignacion de los
recursos del Programa.

La revision de las acciones y problemas que enfrentaron los consejos en 2003, muestra
gue hay percepciones diferentes segun se trate de funcionarios estatales, coordinadores
de consejos y presidentes municipales. Esta diferencia podria indicar falta de informacion
entre actores, o diferente vision, segun el papel del actor en el proceso.

Una situacién que la mayoria de los actores percibe es que los CMDRS se han fortalecido
con los coordinadores. En otros rubros la situacién es la siguiente:

El 47% de los coordinadores percibe problemas de financiamiento en los CMDRS y mas
de un tercio (37%) considera que existe indefinicibn de atribuciones en los consejos.
Estos hechos estarian significando la urgencia de que los CMDRS cuenten con reglas
claras para la operacién, donde se definan roles al interior, igual que en la relacion de los
CMDRS con otros consejos.

Por otro lado, llama la atencién que el 50% de los presidentes municipales entrevistados
considera que hay falta de interés en los consejos, porque no se ven resultados, el 44%
también percibe conflictos de interés al interior de los consejos, el 63% ve problemas de
coordinacién con otras instancias y el 38% ve falta de capacidad profesional en los
consejeros (Cuadro 19). Esos aspectos son fundamentales para el funcionamiento de los
CMDRS y su comportamiento jugara un rol definitivo en la continuidad de los CMDRS.
Otro de los papeles que se espera con la municipalizacion es que los esfuerzos se
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conjuguen y el consejo pueda aprovechar todos los programas publicos. En 2003 solo el
25% de los presidentes municipales considera que los CMDRS tienen coordinacién con
otras instancias que promueven la municipalizaciéon, contra el 60% de los coordinadores.

Otro hecho relevante es la percepcion respecto a si con el apoyo de PROFEMOR se
elaboraron los Planes de Desarrollo Municipal y de si con esos Planes se obtuvo
financiamiento de Alianza. En ambos casos, la proporcion de coordinadores con una
percepcion positiva al respecto fue de 63% y 34%, respectivamente, mientras que en el
caso de los presidentes municipales fue el 38% y el 13% en cada caso, respectivamente.
En este ultimo caso, podria ser que la diferencia en las percepciones se deba a falta de
informacion de los presidentes municipales sobre la existencia de los Planes. Sin
embargo, si asi fuera, ello estaria indicando que el Plan, aunque existe, no ha sido
socializado. Por otra parte, aunque el objetivo primordial del Plan no es obtener
financiamiento de Alianza, el financiamiento a las acciones que el Plan propone seria una
forma de convalidar la pertinencia de esas acciones.

En la tercera columna del Cuadro 19 se presenta la valoracion del total de los otros
actores entrevistados, la cual incluye a coordinadores y presidentes municipales, junto
con la de funcionarios operativos y directos relacionados con el Programa. Como puede
verse, las percepciones del total de actores se encuentran en un punto intermedio.

Cuadro 19. Valoracion de actores estatales sobre los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural Sustentable

Coordinadores de los Presidente  Total de

| Consejos de Desarrollo  municipal o otros

Rural Sustentable equivalente  actores
Problemas de financiamiento 47% 38% 39%
_Problemas de coordinacién entre 54% 63% 43%
instancias
Indefinicién de atribuciones 37% 25% 28%
Falta de interés porque no se ven 350 50% 279%
resultados
Falta (_je capacidad profesional de los 2504 38% 279%
consejeros
Existen conflictos de interés 36% 44% 32%
Se han fortalecido con los coordinadores 76% 63% 60%
Existe coordinacion con (_)tra_s |ns_'EanC|as 60% 2504 420
que promueven la municipalizacién
Se formularon Planes de Desarrollo 63% 38% 48%
Con los Planes de Desarrollo Municipal se 34% 13% 26%

obtuvieron financiamientos de Alianza

Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a Otros Actores 2003.
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En 2003 el apoyo de PROFEMOR se dirigié a 1137 consejos y aungue la informacién no
aparece desglosada, por la orientacion del Programa hacia regiones prioritarias, cabria
esperar que esos 1137 consejos fueran de los municipios de alta y muy alta marginacion,
por lo que se tendria una cobertura de 88% de los municipios objetivo. Por lo tanto, la
formacion de consejos municipales habria logrado importantes avances en 2003.
Igualmente lo son los avances en la generacion de diagnosticos y planes municipales,
aunque ello requiere de acciones que den continuidad y fortalezcan el proceso ya en
marcha.

Los consejos distritales (CDDRS) formados en 2003 fueron 147, cifra que permite ver
también una amplia cobertura respecto al total. Sin embargo, la formulacién de Planes
Distritales de Desarrollo Rural ha tenido relativamente menor atencion a la concedida a
los Planes Municipales. Una de las razones es que un insumo para los Planes Distritales
son los Planes Municipales de todos los municipios que integran el distrito.
Adicionalmente, no todos los CDDRS han recibido el apoyo de coordinadores distritales, o
esos coordinadores han tenido menor estabilidad que los coordinadores municipales,
como pudo constarlo el equipo evaluador nacional en las visitas a los estados.

La coordinacién para la elaboracién de los Planes Distritales es aln incipiente y refleja
problemas semejantes a los existentes en los CMDRS. La coordinacién exitosa de los
consejos distritales requiere de CMDRS estables y en los que se hayan generado los
Diagnosticos y Planes, pues son los insumos indispensables para generar los
Diagnosticos y Planes Distritales.

4.2.2 Impactos en la consolidacion organizativa

Los apoyos de PROFEMOR a la consolidacion organizativa tienen como objetivo principal
fortalecer la estructura interna de las organizaciones, para fomentar su actividad
productiva, mejorar su capacidad financiera y favorecer su insercion en las cadenas
productivas. PROFEMOR busca propiciar un efecto multiplicador incluyente y autonomia
gradual a las organizaciones.

Los instrumentos que PROFEMOR tiene disponibles para lograr los propdésitos antes
mencionados son servicios profesionales para actividades gerenciales en la organizacion
econdmica apoyada, asi también de apoyo en equipo informatico.

Las organizaciones de primer nivel fueron en 2003 las mas importantes en el apoyo de
PROFEMOR. En el presupuesto total para consolidacién organizativa absorbieron
aproximadamente el 70% del total, mientras que en numero de beneficiarios las
organizaciones de segundo y tercer nivel significaron aproximadamente el 60% del total
(Cuadro 20).
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Cuadro 20. Organizaciones apoyadas en el marco de la Consolidacion Organizativa

2003
Apoyo
Participacion Participacion tgtj;“(%on Participacion
Tipo de Numero de en el total de  NUmero de en el total de millones €N el total
Organizacion organizaciones organizaciones beneficiarios beneficiarios d del apoyo
e
(%) (%) (%)
pesos
2003)
Primer nivel 1,033 78.2 34,785 40.8 60.4 69.5
Segundo y 287 21.8 50,419 59.2 25.9 30.5
Tercer nivel
Total 1,320 100.0 85,204 100.0 86.3 100.0

organizaciones
|

Fuentes: SAGARPA. Coordinaciéon General de Delegaciones. Avance Fisico Nacional de los Programas Federalizados de
Alianza Contigo, al 25 de julio 2004 y SAGARPA. Direccion General de Programas Regionales y Organizacion Rural. Pre-
cierre de Fortalecimiento de Empresas y Organizacion Rural, 2003.

El fortalecimiento de las organizaciones de primer nivel incluye a las Sociedades de
Produccion Rural (SPR), las Sociedades de Solidaridad Social (SSS) y las Sociedades
Cooperativas principalmente. La orientacion de PROFEMOR en 2003 permite, entonces,
ver acciones hacia un rubro de la economia rural con alto potencial, pero también con
carencias esenciales en su organizacion y operacion econémica.

Los apoyos de los gerentes pagados por PROFEMOR dependen de las necesidades
detectadas por las organizaciones en la cédula de autodiagnéstico que presentan junto
con su solicitud de apoyo. De tal manera que el apoyo puede ser canalizado para llevar a
cabo estatutos juridicos, establecer sistemas contables o para mejorar procedimientos
administrativos, los gerentes pueden brindar uno, dos, o los tres apoyos simultdneamente.
Con base en la Encuesta a Otros Actores 2003 en el 51% de la muestra de
organizaciones entrevistadas el gerente o técnico PROFEMOR trabajo para mejorar
procedimientos administrativos, en el 38% para mejorar sistemas contables y en el 25%
para elaborar los estatutos juridicos de las organizaciones.

En opinién de la muestra de organizaciones apoyadas, sus representantes enumeraron
tres criterios que guiaron la seleccion de ellas para darles el apoyo en consolidacion
organizativa. El primero seria el giro econémico de la organizacién, el segundo el tamafio
y el tercero el hecho de que los funcionarios conozcan al técnico cuyos servicios
aprovechara la organizacién. Sin embargo, la edad de la organizacion tiene poco peso
para seleccionar a la que recibiran el apoyo, a pesar de ser uno de los principales criterios
establecidos en las Reglas de Operacion y ser uno de los mas indicativos del grado de
consolidacién de la unidad productiva. Si bien no deben apoyarse organizaciones ya
consolidadas que de todos modos pagarian los servicios de especialistas, aquellas
organizaciones poco cohesionados e inestables posiblemente tampoco aprovecharian el
apoyo de la mejor manera, para lo cual seria pertinente incluir otros criterios adicionales a
la edad de la organizacion.
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Figura 35. Forma de seleccidn de las organizaciones
econémicas
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Fuente: Elaborado a partir de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

En el caso de los apoyos de PROFEMOR a organizaciones econémicas un seguimiento
puntual y oportuno permitiria que los recursos permitan realmente la consolidacion de las
organizaciones. Aunque en la operacion existe el seguimiento de los apoyos, ese
seguimiento con frecuencia es formal a través de informes mensuales que, aunque
pueden ser cotejados con el programa de trabajo inicialmente entregado, no permite ver
mas all4 respecto a la trascendencia de esos apoyos en el avance de la consolidacion
organizativa, ni cotejar la situacién antes y después de la permanencia del gerente en la
organizacién. Un hecho interesante que se desprende de la encuesta a otros actores es
gue el 59% de los encuestados opin6 que si se da seguimiento a este tipo de apoyos.

4.2.3 Las Instituciones Financieras Rurales

Una de las vertientes de ejecucion nacional de PROFEMOR se orienta a las Instituciones
Financieras Rurales (IFR), para su “fortalecimiento y ampliacién” (Reglas de Operacion
2003, p. 71).

El apoyo a las IFR opera en el marco de los Proyectos Regionales de Asistencia Técnica
al Microfinanciamiento Rural (PATMIR), con el objetivo de “establecer servicios
financieros viables autogestivos y adaptados a la realidad local, en zonas rurales
prioritarias, y que cumplan con las disposiciones de la Ley de Ahorro y Crédito Popular”
(Reglas de Operacién 2003, p.71). En efecto, una contribucién central de PROFEMOR es
incorporar las acciones de IFR ya existentes al marco de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular.

En 2002 fue esencialmente reestructurado el PATMIR, en enfoque e instrumentos. Desde
entonces, la asesoria, asistencia técnica y capacitacion para la organizacion de las IFR se
ha enfocado hacia proyectos regionales que fueron licitados y obtenidos por tres
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empresas consultoras internacionales: Desjardins, proveniente de Canada, la DGRV
(Deutscher Genossenschafts- und Raiffeisenvervand e.V. de Alemania y la World Council
of Credit Unions, Inc. (WOCCU) de los Estados Unidos de América. Las regiones
geograficas en que el proyecto IFR opera son: Desjardin en Chiapas, Huasteca
(veracruzana, hidalguense y potosina) y Puebla; la DGRV en Oaxaca y Guerrero™! y la
WOCCU en Michoacéan y Veracruz.

Las IFR participantes realizan dos actividades esenciales, captan ahorro y lo movilizan,
formando una “cultura del ahorro y del pago”. Con estas acciones se espera que se
fortalezcan los procesos microrregionales para el desarrollo y consolidacion de
instituciones financieras rurales.

La forma de operacion en las IFR se ha expresado en dos modalidades. Una,
fortaleciendo y refuncionalizando instituciones financieras rurales ya existentes; otra
creando nuevas IFR. El seguimiento de una u otra estrategia ha sido hecho en funcién de
las condiciones prevalecientes en las regiones de operacion y del diagnostico que las
propias consultoras han hecho. Asi, mientras Dejardin ha favorecido principalmente la
creacion de nuevas IFR, “Servicios Financieros Rurales (SERFIR), la DGRV tiene en su
plan de trabajo el fortalecimiento de IFR existentes y creacion de nuevas en Oaxaca.

Una y otra forma de operacion conllevan grandes retos. Por la trayectoria histérica habida
en el microfinanciamiento rural, es sin duda la creacion de nuevas IFR las que
significarian el mayor riesgo, pues suponen la capacidad de dar vida y consolidar a IFR,
gque de no darse, socavaria aun mas la confianza de los habitantes rurales en este tipo de
instituciones. En ambas modalidades se requiere de acciones a favor del desarrollo
institucional como pieza indispensable de la estrategia.

El funcionamiento de las IFR tiene particularidades que lo acercan mas al funcionamiento
de cooperativas, pues los socios aportan el capital social y gozan de derechos, en
condiciones de préstamos y garantias, por ejemplo. De esta forma, las IFR inciden en
fomentar una cultura del ahorro y del pago. Fortalecen un capital social, y aunque las IFR
cumplen funciones financieras, pero no se restringen a ellas.

Hasta 2006 el proyecto considera alcanzar 162,886 socios rurales, con el fortalecimiento
de 28 IFR existentes y la creacién de 87 IFR nuevas. Estas metas, sin embargo, podrian
ser facilmente rebasadas, pues hasta julio 2004 se habian alcanzado 99,722 socios, se
habian creado 77 IFR y se habian fortalecido 12 **2,

Aungue el proyecto de las IFR pareceria no guardar estricta relacion con la estrategia de
desarrollo rural del Programa, las acciones que fomenta son una pieza importante en el
desarrollo rural. Es necesario, sin embargo, que existan acciones de las IFR que
complementen las acciones que se emprenden dentro de la estrategia planteada en el
Programa. Seria pertinente buscar complementariedades entre las IFR y los otros

nog proyecto de la DGRV en Guerreo contempla la posibilidad de incluir a municipios marginados

adyacentes de Morelos. El proyecto de Dejardins que opera en Chiapas, a municipios marginados adyacentes
de Tabasco y el de Puebla a municipios adyacentes de Tlaxcala. El proyecto de WOCCU que opera en
Michoacén incluiria a municipios marginados adyacentes del estado de México.

12 Fyente: SAGARPA. Subsecretarfa de Desarrollo Rural. Seguimiento de Avances PROFEMOR. Programa
de formacion para subdelegados de Planeacion de la SAGARPA. 27 y 28 de julio 2004, lamina 11. Hasta julio
2004 se registraban 77 nuevos puntos de servicio y el fortalecimiento de 44 ya existentes. Los “Puntos de
Servicio” son lugares en donde se realizan operaciones financieras (captacion y movilizacién de ahorro), pero
que por la magnitud potencial de la clientela tienen periodos de apertura especiales, generalmente dos o tres
dias a la semana.
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subprogramas, de tal manera que las IFR sean un elemento en el sistema que integra la
estrategia de desarrollo rural.

Algunas particularidades en el funcionamiento de las IFR

El analisis de algunas particularidades en el funcionamiento de las IFR se referira
principalmente a la operacion de Dejardin en la Huasteca y de la DGRV en Oaxaca, por
haber sido los lugares visitados por el equipo de evaluadores nacionales.

Las Huastecas'®®

La operacion de “SERFIR” en el rubro captacién de ahorro ha tenido resultados exitosos.
En efecto, en opinién del director del proyecto en la region Huasteca, las expectativas
fueron rebasadas. La alta captacion registrada, aunque es una funcién del ingreso rural,
también es el resultado de las intensas actividades de promocion que fueron realizadas,
con promotores a domicilio, ain en las regiones mas apartadas. Esa captacion es también
una respuesta a los planes de ahorro que las IFR ofrecen, que se ajustan a las
condiciones en monto y periodicidad del ingreso rural. Segun cifras actuales, existe entre
los socios un nivel promedio de ahorro de $554.- (quinientos cincuenta y cuatro pesos
00/100 M. N.).

Del total de créditos que SERFIR ha colocado, aproximadamente el 50% son créditos
personales, el otro 50% son créditos productivos a microempresas. El plazo promedio de
los créditos es de 3.5 meses. El plan de colocacion de ahorros busca disminuir los riesgos
de caer en cartera vencida. Se han ajustado los planes de pago y los intereses que
ocasionan los créditos concedidos, procurando incentivos a pagadores puntuales. A la
fecha se registra una morosidad de aproximadamente 5% de la cartera.

En la movilizacion del ahorro los resultados adquieren otra dimension. Hasta junio 2004
se presentaba una relacion de 4 : 1 entre fondos captados y fondos colocados. A este
respecto es pertinente mencionar que el proyecto de Huastecas ha disefiado un
minucioso plan de promocion del crédito, semejante a la promocién que en otra época
llevé a cabo para la captacién de ahorros.

La importancia de la relacién entre captacion y colocacién de fondos adquiere relevancia
en el analisis de la autosustentabilidad financiera de las IFR. Si bien es cierto que las
instituciones financieras rurales muestran resultados en el largo plazo y conllevan un
proceso de preparacion, en el que se forma la cultura del ahorro y del pago, asi como las
capacidades institucionales, también es cierto que para llegar exitosamente a ese largo
plazo, tendran que mostrarse resultados de corto y mediano plazo.

Aunque la captacion en las IFR muestra resultados positivos, la colocacién hasta 2004 era
de aproximadamente un décimo de lo necesario para lograr la autosustentabilidad, es
decir, para que SERFIR pudiera con sus ingresos cubrir sus costos de operacion. Esta
situacion permite ver dos requerimientos para lograr la autosustentabilidad financiera: por
un lado, la necesidad de incrementar la movilizacion del ahorro ya captado y emparejar la
relacion actual de 4: 1; por el otro lado, la necesidad de incrementar también la captacion
en términos absolutos, para incrementar también en términos absolutos la colocacion.

La autosustentabilidad de las IFR requiere también de una politica de microfinanciamiento
rural, que proporcione el marco coherente de funcionamiento para las IFR. En efecto, las
IFR en la regién Huasteca han experimentado situaciones que reflejan falta de
coordinacién a los mas altos niveles en la politica de microfinanciamiento rural. Asi se

113 | as acciones de Dejardins en la Huasteca iniciaron en 2002.
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deduce de la existencia simultdnea de otros programas de microfinanciamiento, que por
gozar de mayores subsidios, o tener otro enfoque, pero dirigidos a la misma poblacién
objetivo, han generado incentivos contrarios en la poblaciéon destinataria''®. Aunque las
IFR tienen objetivos que rebasan las acciones financieras, algunas acciones que ellas
realizan podrian verse afectadas negativamente, contrarrestando también el objetivo de la
autosustentabilidad financiera.

Otra forma fundamental en que pueden las IFR ser fortalecidas actualmente es respecto a
la movilizacién del ahorro captado, aprovechando la coordinacién con otros programas
gue requieren de aportaciones de los beneficiarios. Son apoyos productivos en los que las
IFR podrian ofrecer capital complementario, que al mismo tiempo que promueven la
movilizacién local del ahorro, contribuyen a acciones productivas. A esa posibilidad se
suman otras de Alianza, pero también de otros programas publicos.

La autosustentabilidad de las IFR tiene dos dimensiones, una la financiera, ya presentada
antes. La otra es la autosustentabilidad institucional. Para lograr esta Ultima se requiere
de una cultura institucional, que va acompafiada de la capacitacién pertinente, tanto a
socios, como a funcionarios de las IFR'.

Al interior del proyecto se ha fomentado una estructura de personal y de actividades que
procuran un flujo permanente de informacién hacia los tomadores de decisiones del
proyecto. Se ha generado un sistema de responsabilidades entre gerentes regionales que
garanticen el funcionamiento agil y oportuno, considerando las restricciones econémicas
en que se encuentra la poblacién rural objetivo y la necesidad de disminuir los costos de
transaccion.

En la busqueda de la sostenibilidad institucional se han promovido las asambleas de
socios y la formacion de los consejos de administracion, instancias que buscan la
participacion y la creacion de 6Organos representativos, capaces de tomar decisiones
colegiadas y de conducir el destino de las IFR.

Oaxaca

La DGRV inici6 operaciones en Oaxaca hacia fines del afio 2003. En 2004 se han
realizado encuentros y se han firmado acuerdos de colaboracion con la poblacion de IFR
objetivo.

La orientacién del trabajo de la DGRV en el marco del Programa es fortalecer IFR ya
existentes en el estado. Su grupo objetivo de trabajo lo constituyen siete grupos de IFR, a
guienes proporcionard asistencia técnica y acompafiamiento para mejorar su organizacion
y funcionamiento.

La actuacion y propdsitos de la DGRV podrian resumirse en dos principios: Uno “crecer
en profundidad y no en extensiéon”, es decir mejorando los servicios que las IFR ofrecen.
Otro “pensar local, pero heterogéneo”, es decir incluyente, participativo y orientado a la
comunidad. Esos principios permiten ver la busqueda de calidad en las IFR y en los

14 Existe inclusive dentro de la propia SAGARPA un programa de microfinanciamiento “Cajas Populares de la
Huasteca”, que ofrece mejores condiciones de pago y tiene menores restricciones de acceso, sin que fuera
una prioridad fomentar la cultura del pago o el ahorro, o lograr la autosustentabilidad. En el estado de San
Luis Potosi existen también programas de microfinanciamiento, como el promovido por el “Banco Indigena”,
gue tiene dimensiones politicas y ofrece condiciones muy favorables a la poblacién indigena de la huasteca
?gtosina, la misma poblacion que cuenta como poblacion objetivo de las IFR de PROFEMOR.

En este camino se encaminaron ya acciones en 2003, al haberse impartido 687 dias / hombre, en
capacitacion, tanto referida a las funciones de las IFR, como en tematicas afines. Se impartieron por ejemplo
cursos sobre seguridad y riesgos que deben evitarse en las instalaciones de las IFR.
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servicios que ellas ofrecen, diversificAndolos. Son principios que hablarian de consolidar a
las IFR, por lo que podrian ofrecer resultados positivos en el largo plazo.

Las IFR con las que trabajarda la DGRV son grupos con trayectorias, edades,
composiciones y dimensiones muy diferentes. Tal vez sea esa heterogeneidad la que
presente las mayores exigencias. Se requeriran tratamientos especificos a problemas
especificos, pero con la observancia de reglas basicas para el funcionamiento eficiente,
sano y transparente de las IFR. Un reto fundamental sera encauzar esfuerzos para crecer
“en profundidad”, venciendo la tentacién de crecer “en extensioén”. Un factor esencial para
lograrlo serd la concordancia de la politica de microfinanciamiento para “alinear” los
incentivos y evitar que se generen reacciones encontradas.

La DGRV proporcionara capacitacion y asesoria técnica, general y especifica, segin sea
solicitada. Por el nivel de heterogeneidad, el proyecto deberd estar en condiciones de
llenar los diferentes requerimientos. Sin embargo, también exigira que las IFR realicen un
autodiagnéstico, para que segun los problemas detectados soliciten la asesoria pertinente
y puntual. Por lo tanto, el éxito en las acciones de la DGRV dependera tanto de la
capacidad de respuesta del proyecto, como del conocimiento que las IFR tengan de su
problematica y los cuellos de botella que enfrenten.

De manera semejante a las IFR de la Huasteca, lograr la autosustentabilidad requiere de
acciones financieras y de acciones institucionales. Se necesitan acciones para el
desarrollo institucional al interior de las IFR. Y es en este marco donde la cultura
institucional tendr4 que lograr que las IFR se apropien de la necesidad de lograr la
autosustentabilidad en un plazo determinado y que encaminen hacia esa meta sus
acciones.

4.3 Los impactos de PRODESCA

En el capitulo de procesos se analizé el funcionamiento de PRODESCA desde el punto
de vista operativo y su relacion con otros programas y subprogramas de desarrollo rural,
lo cual estuvo basado en el trabajo de campo de los evaluadores nacionales. En dicho
capitulo se incluyeron reflexiones sobre los servicios del subprograma, el perfil profesional
y la Red de Prestadores de Servicios Profesionales (PSP), el funcionamiento del
CECADER como 6rgano de supervision y encargado del taller de usuarios asi como la
contribucién del Programa al desarrollo del mercado de servicios profesionales.

Sin embargo, los impactos del PRODESCA en el desarrollo de capacidades de los
beneficiarios, los impactos indirectos en las inversiones financiadas por PAPIR y los
impactos sobre la oferta de servicios profesionales se analizan en el presente apartado.
Cabe sefialar, que los datos aqui presentados provienen tanto de la encuesta a
beneficiarios como la encuesta de otros actores realizada a funcionarios estatales,
prestadores de servicios profesionales (PSP) y personal del CECADER.

4.3.1 Impactos en el desarrollo de capacidades de los beneficiarios

Los impactos en el desarrollo de capacidades de los beneficiarios se evaluaron a partir de
la encuesta a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003, donde se detectaron los
productores que también recibieron capacitacién a través de Alianza ya sea a través del
Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA) o0 su
antecesor, el Programa de Extensionismo y Servicios Profesionales (PESPRO) que
operaba en 2001.
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Entre los beneficiarios de PAPIR 2003, el 27% habia recibido capacitacion, porcentaje
considerablemente mayor al observado entre los beneficiarios de PADER 2001 (16%). Si
bien esta diferencia denota un esfuerzo importante de incluir la capacitacion en el
Programa de Desarrollo Rural 2003, el porcentaje aun es bajo, especialmente al
considerar el déficit de capacidades de los productores rurales y su importancia para el
éxito de los proyectos. Un indicador adicional de que el Programa esté incentivando la
asistencia técnica y formacién de capital humano entre sus beneficiarios es que el 87% de
los beneficiarios 2003 reporté que la capacitacion es importante para recibir el apoyo de
PAPIR, en cambio sélo el 79% de los que recibieron recursos de 2001 creen que ayudo a
recibir el apoyo.

No solo es importante conocer el nUmero de personas capacitadas, sino también si
contindan aplicando las técnicas aprendidas. A esto, el 88% de los beneficiarios 2001
contestd que siguen aplicando las recomendaciones de los técnicos, mientras que el 95%
de los beneficiarios 2003 lo hace. Como puede observarse, existe una diferencia de 7
puntos porcentuales en la aplicacion de las técnicas aprendidas entre los beneficiarios
2001 y 2003, lo cual refleja que a pesar del paso del tiempo un gran porcentaje de
productores siguen aplicando las técnicas aprendidas.

Figura 36. Beneficiarios que siguen aplicando las técnicas
aprendidas
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Fuente: Elaborado con basen la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003.

Para conocer el grado de utilizacién de las capacidades administrativas, gerenciales y de
gestion aprendidas se pregunté a los encuestados si realizan registros contables y de
produccion, han llevado a cabo actividades productivas o comerciales nuevas, si han
participado en la elaboracién de proyectos productivos o han recibido financiamiento, si
han obtenido informaciéon que les permita comprar insumos o vender sus productos a
mejor precio y si han logrado integrarse a una organizacion de productores.

Entre los beneficiarios 2003 encuestados que recibieron capacitacion de algun técnico de
Alianza existié un incremento significativo en el uso de herramientas administrativas, y de
gestion después de haber recibido el apoyo de PAPIR. La actividad que mas se
incremento fue la utilizacion de registros contables ya que por cada persona que antes del
apoyo hacia su contabilidad, 72 personas lo hicieron después de recibir PAPIR.
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Asimismo, el uso de registros de produccién se incrementd en 54% y el acceso a
informacion del precio de los insumos en 54%.

Sin embargo, el hecho de que mas productores realicen estas actividades después del
apoyo no significa que la razén por la que lo hacen es porque el Programa los incentivo.
Por ello, también se obtuvo informacion sobre el porcentaje de beneficiarios 2003 que
atribuyen la realizacion de estas actividades a Alianza. Asi, el 42% de quienes han
aprovechado la capacitacién para contribuir en la elaboracién de proyectos productivos, lo
atribuyen a Alianza y el 41% de los beneficiarios que se integraron a una organizacion de
productores lo relacionan con el Programa.

Cuadro 21. Incremento en el uso de herramientas administrativas y de gestion y su
relacion con Alianza

Incremento Porcentaje de

porcentual en la BENEFICIARIOS que

realizacion de atribuyen la realizacion

actividades (antesy de estas actividades a

después de PAPIR) Alianza

Registros contables 72% 37%
Registros de produccién 54% 35%
Elaboracion de proyectos productivos 36% 42%
Acceso a informacién del precio de los productos 33% 31%
Acceso a informacién del precio de los insumos 54% 32%
Obtencion de financiamiento para un proyecto 42% 37%
Integracion a una organizacion de productores 36% 41%

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

En sintesis, puede decirse que el subprograma ha aumentado el nUmero de personas que
recibieron capacitacion y que ésta ha sido bien recibida por los productores, quienes
estan satisfechos con el servicio y en la mayoria de los casos siguen aplicando las
técnicas aprendidas. Asimismo, ven la capacitacion como un prerrequisito para recibir el
apoyo, lo cual es un indicador de la importancia que se le da a este componente en el
Programa de Desarrollo Rural. Por otra parte, de los productores que llevan a cabo
registros contables y de produccion, tienen acceso a mejores precios asi como los que
han obtenido financiamiento para un proyecto mas del 30% lo atribuye a Alianza.

4.3.2 Impactos indirectos de PRODESCA sobre las inversiones fisicas financiadas
por PAPIR

Una de las hipétesis de las que se partio para el presente andlisis fue que los
beneficiarios apoyados simultaneamente con inversion fisica y con acciones para el
desarrollo de capacidades registran mayores impactos en produccion, productividad,
ingreso y empleo que los que sdlo se beneficiaron con inversiones fisicas. A partir de la
Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003 se extrajeron los datos de
aquellos que recibieron algin servicio de PRODESCA de los que no lo obtuvieron. Con
esta informacion y a través de los indicadores utilizados en el apartado de impactos de
PAPIR se tratara de evaluar el impacto indirecto de PRODESCA que se refleja en las
inversiones realizadas.
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Como puede observarse en el siguiente cuadro, los beneficiarios dedicados a actividades
agricolas que obtuvieron apoyo de PRODESCA aumentaron su produccion, superficie
sembrada y rendimiento en mayor proporcién que los que no lo hicieron. La misma
tendencia puede apreciarse en el caso de las actividades ganaderas, lo cual refuerza la
idea de que la asistencia técnica y capacitacion son sustanciales para que la unidad
productiva marche mejor.

Cuadro 22. Incrementos en produccion rendimiento y escala como consecuencia de

PRODESCA
Actividades agricolas Actividades ganaderas
Beneficiarios Beneficiarios o Beneficiarios
con sin Beneficiarios sin
Crecimiento PRODESCA  PRODESCA Crecimiento PRO‘S’ESC ,  PRODESCA
en: gue registraron que registraron en: ; gue registraron
crecimiento crecimiento que.reg|straron crecimiento
%) (%) crecimiento (%) %)
Superficie 375 20.9 Escala 78.8 71.9
Rendimiento 42.9 33.3 Rendimiento 54.5 49.0
Superficie y Escalay
rendimiento 29.8 15.6 rendimiento 50.0 45.2
Produccién 50.6 38.7 Produccion 83.3 75.7

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

Para el caso de las inversiones ganaderas, los productores que recibieron apoyos de
PRODESCA incrementaron sus ingresos cuatro puntos porcentuales por arriba de
quienes no recibieron este apoyo. Los beneficiarios dedicados a actividades agricolas que
recibieron el componente de PRODESCA aumentaron sus ingresos mas de 25 puntos
porcentuales que los que no obtuvieron este componente, lo cual se debi6 tanto a que
accedieron a mejores precios como a que aumentaron en mayor proporciéon la cantidad
producida que los que no recibieron apoyos para un prestador de servicios profesionales.

Figura 37. Incremento en ingreso agropecuario
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Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

El incremento en el ingreso de los beneficiarios dedicados a actividades agricolas y que
tuvieron el apoyo de PRODESCA se registré principalmente entre los productores de
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hortalizas, quienes incrementaron en mayor proporcién su produccion y accedieron a
mejores precios. Asimismo, el efecto de este subprograma también fue relevante para los
productores de plantaciones y granos. Sin embargo, los productores de forrajes que no
obtuvieron apoyo PRODESCA aumentaron mas sus ingresos.

En el caso de las actividades ganaderas los beneficiarios que también recibieron apoyo
de PRODESCA incrementaron mas sus ingresos que quienes no recibieron este
componente, especialmente en la produccién de porcinos, caprinos, abejas y ovinos. En
cambio, en los proyectos de aves y bovinos los ingresos de los beneficiarios fueron
ligeramente menores que quienes no fueron apoyados con PRODESCA.

En cuanto al empleo generado, la presencia de PRODESCA es significativa para las
actividades no agropecuarias ya que los proyectos que recibieron dicho componente
generaron 2.2 veces mas jornales que los otros. Como puede observarse en la siguiente
gréfica, los proyectos agricolas y pecuarios de transformacién asi como los pecuarios
primarias tuvieron un comportamiento similar entre los beneficiarios que si recibieron
PRODESCA vy los que no. En cambio, los proyectos agricolas primarios generaron 1.3
veces mas jornales cuando no recibieron recursos de PRODESCA que cuando si lo
hicieron. Si bien estas tendencias muestran un efecto positivo del subprograma en
actividades no agropecuarias, es necesario aclarar que son pocos los empleos totales
generados.

Figura 38. Jornales contratados
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Con PRODESCA  =#~—Sin PRODESCA

Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

La informaciéon sobre la produccion, el ingreso y empleo ha permitido conocer los
impactos indirectos de PRODESCA sobre las inversiones fisicas financiadas por PAPIR.
Con estos datos puede observarse que el PRODESCA ha contribuido positivamente en el
nivel productivo y el rendimiento de las unidades de produccién tanto agricolas como
ganaderas. Asimismo, ha tenido impactos positivos en la generacién de ingreso
principalmente en las actividades ganaderas y no agropecuarias, mientras que en las
actividades agricolas los proyectos que no han tenido ningln servicio del subprograma
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han tenido mayor rentabilidad. Por otra parte, si se toma en cuenta el nUmero absoluto de
nuevos jornales puede verse que ha tenido un impacto significativo en las actividades no
agropecuarias a pesar de que hayan sido pocos los empleos generados.

4.3.3 Contribuciones al desarrollo de la oferta de servicios profesionales

Uno de los objetivos principales del PRODESCA es desarrollar la oferta de servicios
profesionales a través de la creacibn y mantenimiento de la Red de Servicios
Profesionales, fortalecimiento de las capacidades de estos profesionistas y supervision
del trabajo realizado. Para conocer la contribucion de este subprograma al desarrollo de la
oferta de servicios profesionales se considerd la informacion de la encuesta a otros
actores donde se recoge la opinidbn de los funcionarios estatales y del CECADER
relacionados con el Programa, asi como de los Prestadores de Servicios Profesionales
(PSP). Asimismo, en la encuesta a beneficiarios PAPIR 2003 se preguntd a los
beneficiarios que habian recibido apoyos de PRODESCA su opinién respecto al
subprograma.

Al preguntarle a los operativos del PRODESCA y CECADER la calificacion que mereceria
la formacién y los conocimientos de los PSP respondieron 7 y 7.5 respectivamente vy, al
calificar su desempefio global asignaron un 5.8. El hecho de que tanto los operativos del
Programa como del CECADER califiguen mas altos los conocimientos de los PSP que su
desempefio, significa que consideran que los PSP no utilizan al maximo sus
conocimientos y que su trabajo es deficiente. Este comportamiento por parte de los
técnicos puede ser explicado porque los requisitos exigidos por las autoridades (UTOE)
son tan laxos que no los incentivan a trabajar mas, sobretodo cuando se trata de
proyectos que recibiran recursos de PAPIR.

Otro indicador que permite identificar de mejor manera el funcionamiento de la Red,
especialmente en los servicios de disefio de proyectos, es la cantidad de proyectos
realizados por PSP que han recibido financiamiento, ya sea de PAPIR o de otras fuentes.
En promedio, el 61.52% de los proyectos disefiados por PSP han obtenido
financiamiento™®. Si bien éste no es un porcentaje bajo, lo es si se considera que para
obtener apoyos de PAPIR el principal criterio de discriminacion es que las solicitudes
hayan entrado a tiempo, ya que pocos son los estados que hacen una verdadera
jerarquizacion de proyectos para apoyar los mejores.

En cuanto al acceso y permanencia en la Red, el 89% de los PSP entrevistados en la
encuesta de otros actores identific6 como principal requisito el curso del INCA Rural y
70% de estos técnicos la experiencia profesional, dandole menor importancia a los
estudios formales, lo cual refleja que en la percepcién de estos profesionistas es mas
importante el curso del INCA Rural que otros cursos, posiblemente por ser un requisito
que les permite acceder a un campo de trabajo mas amplio.**’

Mas alla de la facilidad con la que un profesionista puede ingresar a la Red es importante
conocer si proporciona algun beneficio extra. En una escala del uno al diez los PSP
asignan un 6.8 a la utilidad de pertenecer a la Red, posiblemente porque éste no es el
medio de contacto con los productores sino que ellos mismos son quienes deben hacer la
promocion de sus servicios.'*® Como ya se mencioné en el capitulo de procesos, las
principales formas para que los productores se pongan en contacto con los técnicos son

18 Encuesta a otros actores, 2003..
17 Encuesta a otros actores, 2003..
118 Encuesta a otros actores, 2003.
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en ferias, eventos, sesiones del Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable o la
promocion directa por parte de estos profesionistas.

Al preguntar a los beneficiarios cdmo seleccionaron al PSP sélo el 30% dijo que ya lo
conocia mientras que a otro 31% se los eligié un tercero, en algunos casos un funcionario
de PRODESCA vy, en otros, otra persona. Esta informacion indica que son pocos los
beneficiarios que contratan a técnicos porque ya conocen su desempefio, indicador de
que el camino de comunicacion entre oferentes y demandantes aln es débil. Por ello, el
subprograma debe poner énfasis en crear mecanismos de informacién mas eficientes.

Figura 39. Forma en que los beneficiarios seleccionan a los
PSP

No respondi6
21% Lo conocia,

30%

Lo seleccion6
otra persona,

Después de
platicar con él,
18%

Lo seleccioné
un
funcionario,

Fuente: Elaborado con base en la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.

El 73% de los beneficiarios de PAPIR que también recibieron apoyo de PRODESCA
consideraron que los resultados del proyecto fueron mejores gracias a la asesoria del
PSP. Las calificaciones asignadas a su percepcion sobre los conocimientos, tiempo
dedicado a apoyar al beneficiario, oportunidad y utilidad del apoyo también fueron
bastante altas (mas de 8.5), lo cual indica que los productores consideran que han
recibido un buen servicio y que los ha ayudado a mejorar el desempefio del proyecto. Sin
embargo, no debe olvidarse que estas percepciones estan influenciadas porque recibieron
recursos gratuitos.

Adicionalmente se pregunto a los beneficiarios sobre los talleres que realiza el CECADER
para evaluar a los PSP. Al respecto, sélo el 58% de los beneficiarios reconocieron que
estos talleres los habia otorgado el CECADER, sin embargo fueron benevolentes al
calificar el contenido, oportunidad, puntualidad y suficiencia del taller ya que asignaron
una calificacion de 9 a estos aspectos. Lo anterior indica que a pesar de que no
identifiquen con precisién la institucibn que evalla a los prestadores de servicios
profesionales consideran que es una labor importante y se lleva a cabo adecuadamente.

Como puede observarse, la Red de servicios profesionales aun tiene deficiencias, el
desempeiio y conocimientos de los PSP son bajos y la importancia que le asignan a
pertenecer a ella parece ser escasa. Sin embargo, los beneficiarios estan satisfechos
tanto con el servicio de los PSP como del CECADER. Es importante mencionar que si
bien aun no se han alcanzado los objetivos finales se estan realizando acciones en la
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direccién correcta: el pago se realiza por productos y esta abierta la posibilidad, aunque
no suficientemente completada, de que los productores escojan a quién contratar, lo cual
ha sido posible porque ya no son parte de la némina gubernamental. Por otra parte, se
han abierto nuevas formas de acceso a la Red (examen entrevista) que permitiran
aumentar la oferta de calidad y se han hecho convenios con universidades para formar a
los profesionistas.
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Capitulo 5
Conclusiones y recomendaciones

Objetivo del capitulo

Este capitulo tiene como objetivo presentar las principales conclusiones vy
recomendaciones de la evaluacion nacional del Programa de Desarrollo Rural de Alianza
Contigo 2003. Se incluyen las conclusiones derivadas del analisis de la estrategia de
desarrollo rural, de la dinamica que ha adquirido hasta 2003 y de los procesos que
tuvieron lugar entre los principales actores federales, estatales y locales. Igualmente se
presentan los impactos de los apoyos concedidos, tanto de 2003, como de 2001, con el
fin de establecer sus caracteristicas sobresalientes.

Con base en las conclusiones de la evaluacion se formulan recomendaciones que
pretenden fortalecer al Programa, y cuando sea necesario reorientar sus acciones, para
detonar procesos de desarrollo rural y de crecimiento en el ingreso y el empleo.

5.1 Conclusiones

5.1.1 La estrategia de desarrollo rural

El Programa de Desarrollo Rural de Alianza 2003 muestra cinco piezas centrales:

i) Fomento a inversiones estratégicas en areas rurales para detonar procesos de
crecimiento y desarrollo para la poblacion rural.

ii) El fortalecimiento institucional en los consejos municipales y distritales,
orientado a fomentar la planeacién del desarrollo local participativo.

iii) La consolidacién organizativa, para mejorar la estructura interna de las
organizaciones econdémicas de primero, segundo y tercer nivel y promover asi
su integracion en redes econdmicas que les permitan posicionarse como
actores del desarrollo econémico rural.

iv) La promocion de un mercado de servicios profesionales que apoye el proceso
de desarrollo con la formacién de capacidades en la poblacién rural, la
asesoria técnica y la capacitacion en los procesos productivos de la economia
rural.

V) La municipalizacion de los recursos del Programa, enmarcada en el contexto
de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

El funcionamiento del Programa en 2003 se dio en dos modalidades: federalizada y de
ejecucion nacional. La modalidad federalizada absorbi6é la mayor parte del presupuesto y
registré el mayor nimero de beneficiarios.

El planteamiento del Programa de Desarrollo Rural 2003 es amplio, incluyente y busca la
integralidad. Con los tres subprogramas -PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR- se

105



EVALUACION NACIONAL ALIANZA CONTIGO 2003

promueven tres piezas fundamentales en el desarrollo rural: la capitalizacion, el desarrollo
de las capacidades de la poblacion rural y el fomento a una cultura participativa en la
toma de decisiones.

La estrategia de desarrollo rural en su forma actual funciond inicialmente en 2002. Aunque
en el segundo afio de la estrategia existen avances en la operacién complementaria entre
subprogramas, principalmente entre PAPIR y PRODESCA, en 2003 fue frecuente
encontrar una operacion de manera independiente, principalmente entre PROFEMOR vy
los otros dos subprogramas.

Ante la ausencia de lineamientos claros elaborados por las Comisiones de Desarrollo
Rural (CDR) de los estados, que aseguraran la complementariedad y la coordinacion
entre los tres subprogramas, la integralidad se dio cuando hubo la iniciativa del propio
beneficiario, del Prestador de Servicios Profesionales que acompafa el proceso, o por
recomendacion explicita de la Unidad Técnica Operativa Estatal (UTOE).

En 2003 la asignacién de los recursos entre subprogramas respondia “al histérico
observado”, situacion que muestra inercia en su funcionamiento. El peso concedido a
cada uno de los subprogramas en el presupuesto ejercido en 2003, permite ver que la
capitalizacion de las UPR, promovida por PAPIR, ha sido el pivote sobre el que ha girado
el Programa. Si bien no es pertinente esperar partes iguales del presupuesto a cada uno
de los tres subprogramas, por la integralidad de la estrategia si es necesario que la
distribucion de los recursos se guie por la busqueda de las complementariedades vy
apoyos estratégicos, de modo que los recursos del Programa se apliquen para disminuir
posibles “cuellos de botella” en el proceso de desarrollo rural, respecto a la formacién de
capacidades y de capital social en el medio rural.

Actualmente existen situaciones que dificultan la operacibn complementaria entre los
subprogramas y que tendrian que atenderse en la busqueda de la operacion integral del
Programa. Un ejemplo es entre PAPIR y PRODESCA. El periodo de apertura de
ventanillas es uno y Gnico para todos los programas de Alianza, por lo que, cuando se
solicita PAPIR con proyecto, el beneficiario usualmente recorre dos caminos en el mismo
periodo de apertura de ventanillas: para solicitar PRODESCA y para solicitar PAPIR.
Salvo en casos donde el proyecto es elaborado con rapidez, o ya existe, el recorrido para
el beneficiario tardaria dos periodos de apertura, es decir, dos afios, situacion que
significa que la solicitud ingresa dos veces a la ventanilla. El beneficiario generalmente no
dispone de la informacion detallada sobre la diferencia entre PRODESCA y PAPIR, por lo
que para él su solicitud tard6 dos afios en ser respondida.

La interaccidon y coordinacién entre los programas publicos de desarrollo rural

Los recursos publicos que se asignan al desarrollo rural provienen de diversas fuentes
federales. Existen programas con objetivos semejantes y con idénticos destinatarios, pero
gue llegan en diferentes condiciones a la poblacion, generando incentivos contrarios en la
poblacion o neutralizando acciones entre programas.

Un caso puede citarse, por ejemplo cuando los programas establecen diferentes
requisitos, algunos con mayor y otros con menor flexibilidad, pero para la misma
poblacién objetivo. Otro caso, cuando programas tienen diferentes exigencias respecto a
la co-participacion del beneficiario en las inversiones. Un tercer caso puede verse en el
microfinanciamiento rural, donde para algunas funciones de las IFR, la existencia de
condiciones de ingreso y tasas de interés activas y pasivas diferentes, puede significar
obstaculos para lograr los objetivos de autosustentabilidad. Todos los casos antes citados
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hacen ver la necesidad de que la politica de desarrollo rural sea coherente, tenga
integralidad y genere incentivos en la misma direccion a la poblacion rural.

Otra faceta de la débil coordinacion entre programas publicos es el escaso
aprovechamiento de programas, dentro de Alianza, como las sanidades, y que con cuya
intervencion los beneficiarios de Desarrollo Rural incrementarian su ventaja de acceso a
mercados y de cuidado al medio ambiente.

5.1.2 Larelacion entre el gobierno federal y los estados

Desarrollo Rural de Alianza 2003 fue una parte fundamental en la politica de desarrollo
rural del gobierno federal. EI Programa se bas6 en una alianza de tres actores: la
Federacion, el estado y el beneficiario. Los recursos publicos son federales y estatales,
cuya conjuncién supone compromisos y la oferta de recursos complementarios en favor
del desarrollo rural. En el andlisis del presupuesto publico del Programa, llama la atencion
el continuo descenso en términos relativos, desde 1997, de la participacion de las
entidades federativas. Esa tendencia es expresion del debilitamiento de la alianza, pues
de aportar las entidades en promedio el 42% del presupuesto publico del Programa en
1997, en 2003 esa cifra habia llegado a 23% de los recursos publicos del Programa. Hay
casos extremos, por ejemplo Guanajuato, que aporté en 2003 el 48% y Oaxaca el 3.5%.

Esta situacion puede ser la expresion de diversos acontecimientos. A manera de hipotesis
se plantean las siguientes: i) Los gobiernos estatales sienten que los recursos de Alianza
son “seguros” y que siempre llegaran al presupuesto de la entidad. ii) Los gobiernos de
los estados no tienen wuna propuesta concreta, que les permita aprovechar
estratégicamente los recursos federales para el desarrollo rural de su entidad, por lo que
muestran indiferencia ante los recursos federales y lo dejaron a la propia inercia del
Programa. iii) El gobierno federal no ha mostrado el interés suficiente en fortalecer la
alianza entre la Federacion y el estado, y no ha condicionado su participaciéon a la
participacion de los estados, mediante la aportacion de recursos y la formulacion de un
plan de desarrollo rural. iv) Los gobiernos estatales prefieren canalizar sus recursos en
programas propios que les permitan discrecionalidad en el ejercicio y no los someta al
control federal.

Las instancias estatales operadoras del Programa

SAGARPA es la instancia normativa del Programa de Desarrollo Rural y el estado es la
instancia operativa. SAGARPA participa en cuerpos colegiados, como el Consejo Estatal
de Desarrollo Rural Sustentable (CEDRS) y la Comisién de Desarrollo Rural (CDR), en
donde se toman acuerdos sobre la orientacion en la operacion del Programa. Sin
embargo, en la operacién del Programa SAGARPA también muestra diferentes grados de
acompafamiento. La forma e intensidad con que SAGARPA se involucra en la operacion
generalmente dependen de los “estilos personales” de sus representantes en los estados,
ademas de los motivos que podrian provenir de las observaciones que la Contraloria hace
respecto al funcionamiento del Programa.

En Desarrollo Rural de Alianza el principal vinculo entre SAGARPA vy las instancias de
operacién en el estado es el Subdelegado de Planeacion. La orientacion en la operacion
del Programa en cada entidad estd estrechamente relacionados con el papel del
Subdelegado de Planeacion, tanto en los 6rganos colegiados en los que participa, como
en los arreglos institucionales que él pueda establecer.
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La UTOE es el 6rgano previsto para administrar la operacion del Programa y para el
cumplimiento de los aspectos técnicos que requiere. Salvo contadas excepciones, la
UTOE ha estado bajo la responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo Rural o
equivalente, en la entidad federativa correspondiente, ya que el estado ve en la UTOE el
lugar en donde puede expresar sus intereses y prioridades, a pesar de que existen la
CDR Yy el CEDRS.

El CEDRS es un organismo amplio y heterogéneo, donde se encuentran todos los
actores, publicos y privados, relacionados con el desarrollo rural. Por su misma amplitud,
el CEDRS se concentra en la definicion de lineamientos generales y la CDR es quien
acompafa la operacion del Programa. El nexo entre el CEDRS y la CDR es fragil, con un
mecanismo de transmision entre ambas formalmente supeditado a la presencia de los
actores que simultaneamente participan en ambos organismos.

La CDR ha sido con frecuencia absorbida por la operacion, con pocos espacios para la
reflexiébn y proyeccion del Programa con una visién estratégica y de largo plazo. Sin
embargo, en 2003 pudieron registrarse algunas experiencias que podrian ser de provecho
para la operacion del Programa. Una de esas experiencias se present6 en el estado de
Zacatecas, donde se contd con la presencia de una “Subcomision de Desarrollo Rural”,
cuyos miembros son parte de la Comision de Desarrollo Rural y cuyo trabajo es realizar
tareas relacionadas con el andlisis y la reflexion sobre el Programa vy llevarlos a discusion
a la CDR. En Yucatan se promovi6 la instalacién de una instancia encargada de conducir
el proceso de municipalizaciéon en el estado. En Chiapas la CDR ha tomado un papel de
liderazgo en la apropiacién del Programa en beneficio del estado, aprovechando los
espacios de accién que las Reglas de Operacion ofrecen.

5.1.3 La asignacioén de los recursos y la poblacién objetivo

La asignacion de los recursos del Programa considera como criterio preponderante el
nivel de marginacion de la localidad. Sin embargo, esa no es condicion suficiente para
lograr una asignacioén estratégica de los recursos. Tampoco lo es el hecho de considerar
la pertenencia a un grupo prioritario.

La poblacién objetivo del Programa es amplia e incluye practicamente a toda la poblacion
rural, aunque el planteamiento del Programa concede espacios especiales para la
atencion de regiones y grupos prioritarios, reservando el 70% de sus recursos para las
regiones prioritarias.

Aungue en la seleccién de las solicitudes la pertenencia a regiones y grupos prioritarios
da ventaja a esos solicitantes sobre los demas, y ha dado lugar a que en algunas
entidades se practique una seleccibn atendiendo a puntajes que rescatan la
intencionalidad del Programa, los resultados de la operacion 2003 muestran que solo el
3.4% del total de los recursos del Programa se asignaron a beneficiarios de localidades
de muy alta marginacion y el 36% a los de alta marginacién. Por lo tanto,
aproximadamente el 40% de los beneficiarios estarian ubicados en las regiones que el
Programa considera prioritarias. Esos beneficiarios recibieron aproximadamente el 39%
de los recursos de PAPIR 2003. Sin embargo, en los apoyos no agropecuarios de 2003 se
constatdé mayor orientacion hacia grupos prioritarios (mujeres, indigenas, personas de la
tercera edad y jovenes), que representaron el 61% del total de beneficiaros en ese tipo de
apoyos. En los apoyos pecuarios fue el 20% y en los agricolas el 10%.

Los incentivos que el Programa ofrece para atender a grupos prioritarios ha conducido
ocasionalmente a una distorsiéon en el espiritu del Programa. En 2003 por ejemplo, pudo
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observarse que algunas solicitudes se “ajustaron” a los requerimientos normativos del
Programa, para contar con las mayores probabilidades de éxito en su seleccién. Los
“ajustes” consistieron, por ejemplo, en mostrar a las mujeres como beneficiarias para
aprovechar espacios respecto a grupos de poblacién prioritarios. Los ajustes con
frecuencia se hicieron con el apoyo del PSP, actor que conoce el Programa, sus
oportunidades y sus vacios, tanto en la reglamentacion, como en el seguimiento y el
proceso de dictamen de la solicitud.

El proyecto

PAPIR considera solicitudes por la via de la demanda libre y por la via del proyecto. El
proyecto es considerado como un instrumento capaz de conducir a inversiones
estratégicas y que detonen procesos de desarrollo rural. Adicionalmente, el caracter
participativo del proyecto promovido por PRODESCA incorpora un elemento de
compromiso entre los participantes.

Las solicitudes por la via del proyecto han ido en continuo aumento. Existen entidades
qgue han eliminado la via de la demanda libre, o que ha provocado reacciones negativas,
por la exclusion que ello significa a demandas individuales puntuales y por montos
menores. Esta situacién también ha incentivado la utilizacion del proyecto incluso para
inversiones pequefas, donde el costo del disefio es mayor al beneficio que ello significa.

Actualmente, el proyecto tiene diferentes connotaciones: los beneficiarios con frecuencia
lo ven como un requisito para acceder a apoyos de capitalizacion, sea a través de PAPIR
o de otros programas publicos. Ello es asi, porque en la mayoria de los casos el uso del
proyecto por parte de los beneficiarios termina en el momento en que acceden a la
inversiéon y no tiene aplicacion como un plan de negocios, que permitiria desarrollar la
unidad productiva, con una estrategia de produccion y comercializacion. Ni PSP ni
entidades operativas le han exigido o demostrado al beneficiario que el proyecto sirve
para aspectos adicionales al acceso a la inversion. Para los PSP el proyecto es un
documento que se presentara a UTOE y CECADER, por lo que trataran de ajustarlo a los
requerimientos de esas instancias, que son quienes posteriormente lo aprueban y
supervisan. Para la UTOE y el CECADER el proyecto tiene también diferentes
significados, con implicaciones practicas en la operacion. En efecto, la UTOE dictamina el
proyecto y busca en él su rentabilidad, mientras el CECADER, que es quien supervisa el
proyecto y el servicio que éste implica, busca proyectos que sean participativos.

Aungue el proyecto ofrece potencial como instrumento para la asignacion eficiente de los
recursos, hay acciones pendientes de realizar para que exprese todo su potencial,
acciones que requieren de la contribucién de todos los actores. En principio tendra que
mejorar la calidad de los proyectos, segundo, tendra que ser aplicado por las instancias
operativas como criterio de discriminacion de solicitudes y tercero, tendrd que ser
evaluado con criterios compartidos, y con el objetivo de llegar a inversiones estratégicas.

5.1.4. El fortalecimiento institucional y la municipalizacion

PROFEMOR realiza una contribucion fundamental para la creacién de condiciones
propicias al desarrollo local. El apoyo al proceso de municipalizacidon que tiene entre sus
lineas principales, es trascendente para el desarrollo rural e implica acciones que rebasan
los propdsitos y recursos del Programa.

Las acciones de PROFEMOR en 2003 se caracterizaron por la continuaciéon de las
acciones iniciadas en 2002 respecto a la formacion y consolidacién de los consejos
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municipales y distritales de desarrollo rural sutentable (CMDRS y CDDRS). Las acciones
de 2003 se dirigieron a 1137 consejos municipales y a 147 consejos distritales. Los
apoyos se orientaron al pago de coordinadores y a la adquisicion de equipo informatico de
apoyo al trabajo de los consejos. Respecto a los consejos municipales las acciones
apoyadas debian generar dos productos principales: el diagndstico municipal y el Plan de
Desarrollo Municipal. En los consejos distritales se esperaba el diagnéstico distrital y el
Plan de Desarrollo Distrital.

El andlisis de la operacidén 2003 permite ver temas clave que seria nhecesario atender para
que las acciones futuras tengan mayor solidez.

)] La legitimidad de los consejos y su representatividad. Dado que la mayoria de
los consejos fue integrado por convocatoria y / 0 por invitacién, no siempre se
puede garantizar legitimidad ni representatividad de todos los actores sociales.
Este hecho es trascendente pues incidira en el respaldo social a los consejos y
podria afectar el liderazgo en la conduccién del desarrollo local.

ii) La inestabilidad de los coordinadores de los consejos municipales. Hubo
desercion de coordinadores, por la dificultad del trabajo y / o por la
irregularidad en sus pagos, debido a los tramites que implican. Como
consecuencia las actividades se retrasaron, inclusive en aquellos municipios
prioritarios, donde ya existia el consejo. Esa inestabilidad origin6 la necesidad
de reactivar el funcionamiento de los consejos.

iii) La calidad de los diagnésticos y Planes de Desarrollo Municipal, que pudo no
ser la pertinente, o no contener los elementos necesarios para su aplicacion.
Este resultado se ve relacionado con el débil seguimiento que las instancias
operativas del Programa hicieron al trabajo de los coordinadores municipales y/
0 las capacidades de los coordinadores municipales. La relevancia de los
diagnosticos y los planes es innegable y en ellos se basan aspectos centrales
del Programa, como la asignaciéon de los recursos, por lo que tendran que
encaminarse las acciones pertinentes para mejorar la calidad de esos
productos.

iv) La incipiente socializacién del Plan de Desarrollo Municipal, que no brind6 a los
consejeros los elementos adecuados para la toma de decisiones que de ellos
se esperaba respecto a la asignacién de recursos.

V) La poblacion rural ha depositado expectativas en los consejos y espera
resultados, que se ubican en decisiones sobre manejo, asignacion y control de
recursos. Si esas expectativas no se cumplen, sea por falta de recursos, por
falta de autoridad o por falta de consensos, los consejos corren el riesgo de
perder autoridad y los esfuerzos realizados no fructificaran.

En 2004 se prevé la municipalizacion del Programa bajo dos modalidades. En la
modalidad uno los CMDRS toman el liderazgo completo en la toma de decisiones y en la
asignacion y seguimiento de los apoyos; en la modalidad dos los CMDRS tomaran
decisiones sobre la asignacion, pero las instancias estatales administraran los recursos.
Ambas modalidades ofrecen perspectivas positivas para el desarrollo local, presentan
también retos estrechamente relacionados con la composicion y funcionamiento de los
consejos, su representatividad y sus capacidades.

Dada la magnitud del universo de consejos de regiones prioritarias, la complejidad de las
acciones que el proceso de municipalizacion significa y su trascendencia para crear bases
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sélidas para el desarrollo local, seria pertinente considerar la conduccién de un proyecto
piloto, seleccionando CMDRS donde exista el consenso y la voluntad politica de los tres
niveles de gobierno, y que sean representativos y legitimos. En estos CMDRS seria
pertinente la conduccién de planes piloto, con el apoyo mas intensivo y la sistematizacion
de experiencias y conocimientos sobre procesos de municipalizacion, ofreciendo asi la
posibilidad de ensefianzas trasladables a otros municipios con caracteristicas y
problematicas semejantes.

5.1.5 La consolidacion organizativa

Los apoyos de PROFEMOR a la consolidaciébn organizativa buscan fortalecer la
estructura interna de las organizaciones econdémicas, con el fin de favorecer su insercién
en las cadenas productivas, propiciar un efecto multiplicador incluyente y lograr la
autonomia gradual de esas organizaciones. Los instrumentos que PROFEMOR tiene
disponibles para lograr esos propositos son los servicios de profesionales que
desempefian labores gerenciales en las organizaciones, asi como el apoyo en equipo
informético para las organizaciones. Entre las labores gerenciales se encuentran la
formulacion de estatutos juridicos, la modernizacion de sistemas contables y el
mejoramiento de los procedimientos administrativos de las organizaciones.

La consolidacion organizativa absorbié en 2003 aproximadamente el 36% del presupuesto
de PROFEMOR. Por su importancia en el presupuesto asignado, destacan las
organizaciones de primer nivel en primer lugar, pues recibieron aproximadamente el 70%
del presupuesto. Entre las organizaciones apoyadas se encuentran, entonces,
Sociedades de Produccion Rural (SPR), Sociedades de Solidaridad Social (SSS) y
Sociedades Cooperativas, principalmente. La orientacion de PROFEMOR en 2003
permite, por lo tanto, ver acciones hacia un rubro de la economia rural con alto potencial,
pero también con carencias esenciales en su organizacion y operacion econémica.

Con base en la Encuesta a Otros Actores pudo verse que la contribucion de los servicios
gerenciales de PROFEMOR se expres6 en el 51% de los casos para mejorar
procedimientos administrativos, en el 38% de los casos para mejorar sistemas contables y
en el 25% de los casos para elaborar los estatutos juridicos de las organizaciones.

La consolidacion organizativa ofrece grandes perspectivas y puede tomar un papel
relevante en la detonacion de procesos de desarrollo rural. Son imprescindibles, sin
embargo, diversas acciones. En principio, que los criterios de seleccion de las
organizaciones rebasen el requisito formal aplicado actualmente, que consiste en registro
de la organizacion, la cédula de autodiagnéstico y el plan de trabajo del gerente a
contratar. Seria necesario incorporar entre los elementos de decisién el potencial y la
capacidad de las organizaciones como agentes econdémicos capaces de asumir
liderazgos en la economia rural; igualmente, el apoyo debera estar condicionado a
resultados y ser por tiempo definido, de otra manera las organizaciones caerian en una
situacion de clientelismo y anularia cualquier iniciativa.

Otro aspecto que PROFEMOR tendria que atender es la capacidad de respuesta a
problemas especificos que las organizaciones presenten. Para ello es imprescindible
atender el perfil de los profesionales, diversificando las capacidades ofrecidas, en funcion
de la diversidad de problemas de las organizaciones y sus necesidades de apoyo.
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5.1.6 Las Instituciones Financieras Rurales (IFR)

Las IFR son una vertiente de PROFEMOR en la modalidad de ejecuciéon nacional. El
apoyo proporcionado en 2003 se orientd a fomentar la cultura del ahorro y del pago en
regiones prioritarias ubicadas en siete estados de la republica mexicana. Con el apoyo se
ha propiciado la canalizacion de las acciones de las IFR en el marco de la Ley de Ahorroy
Crédito Popular.

Las IFR se inscribieron en la estrategia de los Proyectos Regionales de Asistencia
Técnica al Microfinanciamiento Rural (PATMIR). En 2003 las IFR continuaron acciones
iniciadas en 2002, habiéndose incorporado dos empresas consultoras internacionales
mMAas a la ya existente en 2002.

El funcionamiento observado en 2003 muestra resultados positivos. Si bien la
autosustentabilidad de las IFR no puede lograrse en el corto plazo, por el proceso de
construccion que ello implica es necesario que se cumplan metas de corto y mediano
plazo, que conduzcan al objetivo de autosustentabilidad de largo plazo.

Es necesario que tanto la autosustentabilidad financiera como la institucional estén
interiorizadas y sean reconocidos como metas a lograr por las propias IFR que reciben
actualmente el apoyo, de otra manera, se pueden presentar situaciones de clientelismo y
de busqueda permanente de subsidios para existir. A este respecto es indispensable
fortalecer el seguimiento de los logros y avances de las IFR. La autosustentabilidad tendra
que ser una meta de todas las IFR, pero particularmente de aquellas que por ser de
nueva creacion conllevan un mayor riesgo, ademas de las implicaciones que tienen para
la confianza de la poblacién rural en las instituciones financieras.

Aungue los resultados 2003 superaron las expectativas en captacion de ahorro, aun se
requieren esfuerzos para lograr la movilizaciéon de ese ahorro. Ambos aspectos, captacion
y movilizacion, tendran que caminar hacia el objetivo de lograr la autosustentabilidad
financiera de las IFR, conjugando seguridad e impactos en la vida econémica regional.

5.1.7 Desarrollo de Capacidades en el medio rural

Los servicios de los PSP

Los servicios ofrecidos por los PSP son diversos e incluyen el disefio de proyectos, su
puesta en marcha, la capacitacion y la asesoria técnica a productores rurales. Los
servicios de mayor demanda en 2003 fueron el disefio de proyectos y la puesta en
marcha. El disefio de proyectos en muchos casos es visto por los actores involucrados
s6lo como una forma de acceso a PAPIR, situacién que ha generado que el PSP sea visto
s6lo como un gestor de recursos.

La CDR no ha orientado la seleccion de los servicios de los PSP bajo un plan estratégico,
aunque si ha promovido el acceso a PAPIR por la via del proyecto, a cambio del acceso
via demanda libre. Esto ha provocado mayor demanda de disefio de proyectos,
incentivando el uso indiscriminado de este servicio, ya que en ocasiones se utiliza para
disefiar proyectos pequefios, sencillos o0 cuyo impacto es minimo.

En 2003 se disefiaron mas proyectos de los que fueron apoyados, por lo que en 2004 las
instancias de operacién prevén pagar el servicio de puesta en marcha a los proyectos ya
disefiados. El servicio de puesta en marcha no tiene el mismo significado para todos los
actores involucrados, situacion que ha generado duplicidad o falta del pago del servicio,
porque en ocasiones se subsume el servicio de puesta en marcha con el disefio del
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proyecto, y en otras, la puesta en marcha no implica una accién diferente al disefio pero si
se remunera. A pesar de que la mayoria de los proyectos disefiados con recursos
PRODESCA se han financiado con PAPIR, el 16% ha obtenido recursos de otras
instituciones y el 26% ha obtenido mezcla de recursos, lo cual indica que el proyecto sirve
también a otras instituciones.

La asesoria técnica, consultoria y capacitacion para la consolidacion y desarrollo de los
proyectos tuvo un incremento significativo de 2002 a 2003, aungue adn son poco
demandados y son pocos los proyectos que incluyen un plan de capacitacion posterior a
la inversion, a pesar de la importancia que podrian tener para el funcionamiento eficiente
y rentable del apoyo. Los plazos de pago a los servicios de los PSP se han agilizado
respecto a afios anteriores, pero aln existen retrasos considerables. Este retraso se debe
en parte al periodo que implica la supervision y la correccion del servicio, en parte también
a los tiempos que implican estas acciones para UTOE y CECADER. Una consecuencia en
el retraso de los pagos se ha expresado en la desercion de PSP, sobretodo de aquellos
con costos de oportunidad altos. Un riesgo es, entonces, que solo queden en la Red de
Prestadores de Servicios Profesionales los PSP menos capacitados y que no han tenido
acceso a otras oportunidades de trabajo.

Para fortalecer la oferta de servicios profesionales PRODESCA apoy6 en 2003 la Red de
Prestadores de Servicios Profesionales, con la que se busca dar a conocer la informacién
detallada de los servicios y del PSP. Hasta el momento existe una base de datos de los
profesionales acreditados, sin embargo, por su difusién y contenido, su utilidad para los
beneficiarios en la seleccién del servicio y del PSP es limitada. Hasta ahora, la mayoria de
los beneficiarios contacta a los prestadores de servicios profesionales en los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural Sustentable, en ferias, eventos o a través de promocion
directa. Los datos ofrecidos por la Red tendrian que incluir informacién especifica sobre el
area de especializacion del profesional, su experiencia y escolaridad, ademéas de que se
difunda en los CADER y DDR, ademas de continuar en INTERNET, aunque sean pocos
los productores que tienen posibilidades de utilizar esa forma de acceso.

La supervision de los servicios profesionales

La supervision de servicios profesionales se lleva a cabo a través de los Centros de
Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER). EI CECADER estuvo en 2003 bajo la
responsabilidad de la Universidad Autébnoma Chapingo y del Colegio de Postgraduados.
La forma de operacion del CECADER ha sido a través de la subcontratacion de
despachos o de personas independientes en los estados, mismas que llevan a cabo los
trabajos de supervision. En 2003 hubo una débil participacién directa en la supervision de
las dos instituciones responsables de llevarla a cabo. Con base en la supervision,
CECADER ha generado una base de datos que muestra el desempefio de los PSP en los
diferentes servicios. Estas bases de datos han permitido hacer analisis detallados sobre la
demanda de servicios y pueden tener una amplia contribucién a las labores de planeacion
y orientacion estratégica para la CDR.

A nivel estatal, los supervisores se dividen el trabajo por zonas geograficas, no por
especialidades, provocando que la labor de supervisién sea mas de caracter formal. Esta
situacion ha conducido a que mas que aprovechar a los especialistas como una red de
apoyo para el trabajo de los PSP, se considere a los supervisores como un requisito mas
a cumplir para que los PSP obtengan el pago por sus servicios.

Existen avances en la calidad de los servicios, sin embargo, aun se encuentran
deficiencias, algunas relacionadas con la calificacion del profesional, como es el analisis
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financiero y de comercializacion. La supervisién de la calidad de los servicios hecha por el
CECADER ha contribuido al empefio en hacer mejor los proyectos, por lo que la funcién
de supervision tendria que seguir siendo un objetivo central en el Programa para
fortalecer la calidad de todos los servicios de PRODESCA. En 2003 el CECADER
establecié convenios con algunas universidades estatales para la supervision de los
servicios. Estos convenios tienen potencial para hacer la supervision mas agil, a la vez
que contribuiria al desarrollo institucional y de capacidades en los estados. Se han
presentado, sin embargo, problemas de triangulacidén con la sede regional del CECADER
por dependencia de las universidades en la toma de decisiones importantes. Otra
modalidad importante iniciada en 2003 fue la realizacion de convenios con universidades
estatales con el objetivo de que en la universidad de formen formadores. Este
acontecimiento tiene trascendencia, pues estaria incidiendo en aspectos basicos de la
formacion de los PSP desde su origen en la universidad. Tomar en cuenta a las
universidades estatales e involucrarlas en un proceso de modernizacion de planes de
estudio es un paso importante para fortalecer la calidad de la oferta de servicios
profesionales a nivel nacional. Por ello, es recomendable que se continle con este
proceso.

En 2003 CECADER organiz6 también por primera vez un “taller de usuarios” por cada
grupo de beneficiarios, evento con el que se busco dar a conocer derechos y obligaciones
a los beneficiarios del Programa, particularmente en su relacién con el PSP. Los talleres
han contribuido a un cambio de actitud en los beneficiarios, por ejemplo, exigiendo mas
calidad en los servicios recibidos. Con los talleres también se han podido identificar
grupos inexistentes o desintegrados y que no son sujetos de ser beneficiados. Sin
embargo, en ocasiones el taller se llevé a cabo cuando el disefio del proyecto ya estaba
bastante avanzado o incluso cuando ya se habia recibido el apoyo PAPIR.

Hasta el momento el desarrollo del mercado de servicios profesionales es incipiente. Por
un lado, los productores no siempre ven a los PSPs como disefiadores de proyectos, sino
s6lo como gestores de recursos del PAPIR. Los diferentes servicios del PSP tampoco son
ampliamente reconocidos y hay poca disponibilidad de los productores a pagarlos. Por
otro lado, no existen las redes de informacion para que los productores puedan elegir a
los mejores técnicos y en las zonas de dificil acceso existen pocos PSP que estén
dispuestos a trabajar. Esto muestra cuales son los retos y tareas por delante para lograr
desarrollar el potencial del subprograma.

5.1.8 Los impactos de PAPIR

Los impactos desencadenados en 2003 se analizaron con base en la tipologia de
beneficiarios, elaborada para fines de la evaluacion. Se presentan resultados por tipo de
beneficiario, por regiones prioritarias, asi como los impactos indirectos de PRODESCA a
través de PAPIR.

En el cotejo de los impactos del Programa con las cuatro areas de atencién estratégica de
SAGARPA, los avances principales fueron en la reconversion productiva y en la atencion
a grupos y regiones prioritarias. Los impactos obtenidos permiten ver una incidencia
positiva del Programa en el nivel de vida de los beneficiarios, con cambios favorables en
productores pequefios y medianos.

Los apoyos en rubros no agropecuarios registraron los mayores impactos en empleo,
principalmente en empleo contratado, e incluyeron principalmente a poblacién de grupos
prioritarios. En las actividades agropecuarias fueron los apoyos ganaderos los que
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mostraron los mayores incrementos en el ingreso. Por los jornales nuevos creados por el
Programa, puede decirse que en promedio uno de cinco beneficiarios generd el
equivalente a un empleo hombre / afio. En las actividades apoyadas el empleo familiar
predominé sobre la creacién de empleo contratado. Por otra parte, los incrementos en
produccion se basaron en 2003 principalmente en el aumento de la escala de produccion
y menos en el rendimiento.

Se registré continuidad del proceso de reconversion en las actividades agricolas, con
cambios positivos en la produccion de hortalizas y negativos en la produccion de granos.
El cambio tecnoldgico incidié principalmente en los productores pequefios.

Empleo e Ingreso

El Programa genero incrementos en el empleo y en el ingreso de los beneficiarios, tanto
de los apoyos PAPIR 2003, como PADER 2001. El desempefio en estas variables fue
acompafiado de cambios en la produccion, en la reconversién productiva y en la
aplicacién del cambio tecnoldgico.

El Programa generé empleo familiar y contratado. En orden de importancia, el 55% del
empleo fue generado por beneficiarios con apoyos en actividades no agropecuarias, 18%
en actividades agricolas y 27% en actividades pecuarias. Los tipos de beneficiarios | al Il
tuvieron una contribucion mayor alos IV y V.

En el ingreso los apoyos en actividades pecuarias mostraron mejores resultados que los
agricolas. En el crecimiento del ingreso jug6 el efecto precio el papel mas importante en
los apoyos agricolas, mientras que en los pecuarios fue el efecto cantidad.

El crecimiento de la produccion y el ingreso no es compartido por la totalidad de los
productores. En las actividades no agropecuarias fue mayor la proporcién de beneficiarios
que participaron de ese incremento, llegando a ser aproximadamente dos tercios del total
de los beneficiarios. En la percepcion de los beneficiarios el Programa jug6 un papel mas
importante en el crecimiento de su produccion, que en el crecimiento de su ingreso.

Cadenas productivas

El analisis de la integracién al mercado se hizo con el apoyo de dos indicadores, el que
mide los encadenamientos hacia atras, es decir en la adquisicion de insumos y materias
primas para la produccién y el que mide la integracion hacia los mercados intermedios y
finales.

Los beneficiarios de PAPIR 2003 incrementaron la proporcion de sus ventas al mercado,
respecto a su situacion del afio anterior, incremento que fue particularmente notable en
los beneficiarios con apoyos para actividades no agropecuarias.

En la percepcién de los beneficiarios respecto al papel jugado por Alianza en la
integracion al mercado, son los productores con apoyos no agropecuarios los que
mayormente atribuyen esos cambios a Alianza. Este resultado seguramente guarda
relacién con el acompafiamiento que los beneficiarios hubiesen tenido por los actores del
Programa en sus actividades productivas y de comercializacién de la produccion.

Permanencia del apoyo y capitalizacion de la unidad de produccion rural

Los productores que se han desprendido de los activos adquiridos con el apoyo del
Programa significan el 13% de los beneficiarios 2001 y el 3% de los de 2003. Sin
embargo, el nivel de uso del apoyo es cercano a 65% para ambos afos, lo cual sugiere
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que los productores no aprovechan a cabalidad la capacidad instalada en sus unidades
productivas.

En cuanto a la capitalizacion, el incremento en el valor de los activos entre antes y
después del apoyo, es mayor a medida que aumenta la escala del productor, lo cual
refleja que los productores mas grandes son también los que mas se capitalizan.

Produccion y productividad

Los recursos tuvieron mayor impacto en las actividades ganaderas, donde el 78% de
quienes recibieron apoyo en 2003 incrementaron su produccion y 51% los rendimientos.
Tanto para las actividades agricolas, como para las pecuarias, quienes mas
incrementaron su produccion, rendimiento y escala fueron los productores mas pequefios
(tipo 1), observandose una tendencia decreciente a medida que mejora la condicion
socioecondmica del productor.

Cambio tecnolégico

El cambio tecnolégico registrado fue significativo para los productores de menor nivel
socioeconémico (Tipo I), disminuyendo a medida que aumenta el tamafio del productor,
llegando a cifras cercanas a cero para los productores tipo IV y V. El 40% de los
beneficiarios 2001 que recibieron apoyos agricolas registraron algin tipo de cambio
tecnoldgico aunque la mayoria de ellos (79%) no lo atribuye a Alianza. En cambio, entre
los productores dedicados a actividades ganaderas atribuyen con mas frecuencia el
cambio tecnoldgico a Alianza, lo cual sugiere que el Programa tiene mayores impactos en
las actividades ganaderas.

Satisfacciéon con el apoyo

En términos generales, los beneficiarios se encuentran satisfechos con el programa y
consideran aceptable la calidad de los servicios que recibieron. Los que recibieron
recursos para semillas y plantula son quienes asignaron una calificacion méas baja,
posiblemente porque la entrega no fue consistente con el periodo de siembra ya que se
ha detectado que usualmente los recursos no llegan sincronizados con los periodos
agricolas. En cambio, los productores que adquirieron maquinaria y equipo son los que
estan mas satisfechos, probablemente por la magnitud y duracion de la inversion.

5.1.9 Los Impactos de PRODESCA

Impactos en el desarrollo de capacidades de los beneficiarios

De la encuesta a beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003 se desprende un aumento
significativo del numero de personas que recibieron capacitacion, lo cual refleja la
importancia que se le ha dado a este componente dentro del Programa de Desarrollo
Rural. Los beneficiarios tienen un alto grado de aprobacién por la capacitacion ya que la
consideran indispensable para realizar sus actividades y mas del 90% de los beneficiarios
2003 contintan aplicando las técnicas aprendidas.

Impactos indirectos de PRODESCA sobre los apoyos PAPIR

A partir de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PADER 2001 y PAPIR 2003 se analizaron
los impactos de los apoyos PAPIR que adicionalmente recibieron algin servicio de
PRODESCA. Pudo verse que una contribucion positiva de PRODESCA en la generacion
de empleo e ingreso. En la generacion de empleo sobresalen las actividades no
agropecuarias.
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Contribuciones al desarrollo de la oferta de servicios profesionales

Tanto los operativos del programa como del CECADER califican mas altos los
conocimientos de los PSP que su desempefio, lo cual podria significar que los PSP no
utilizan al maximo sus conocimientos y que su trabajo es deficiente.

Los propios prestadores de servicios profesionales le atribuyen pocos beneficios a
pertenecer a la red, ya que no es la principal forma de contactar a los productores. Son
pocos los beneficiarios que contratan a técnicos porque conozcan su desempefio,
indicador de que el camino de comunicacién entre oferentes y demandantes aun es débil
y debe fortalecerse.

En cuanto a las evaluaciones del CECADER, los beneficiarios le asignaron calificaciones
altas, posiblemente porque consideran que es una labor importante y se lleva a cabo
adecuadamente.

5.1.10 Los Impactos de PROFEMOR

El fortalecimiento institucional

En 2003 tuvieron apoyo 1137 consejos municipales y 147 consejos distritales. Los
consejos municipales realizaron funciones principalmente en la validacién de solicitudes
financiadas por Alianza.

La principal contribucién de PROFEMOR en el fortalecimiento institucional radicé en la
generacion de Diagndsticos Municipales y de Planes de Desarrollo Municipal. En opinion
de actores estatales relacionados con el Programa los principales problemas que
enfrentan los consejos son de coordinacion entre instancias participantes y de conflictos
de interés entre los consejeros. El 47% de los actores entrevistados consideraron que se
generaron Planes de Desarrollo Municipal y el 25% consideré que esos Planes sirvieron
para obtener financiamientos de Alianza.

La consolidacion organizativa

PROFEMOR apoy6 organizaciones de primero, segundo y tercer nivel. El acento estuvo
en las organizaciones de primer nivel, con 1094 organizaciones y 323 de segundo y tercer
nivel.

Cuantitativamente la mayor contribucion hecha por PROFEMOR se reflejé en servicios
profesionales para mejorar procedimientos administrativos (51% de las organizaciones
entrevistadas), le sigue el apoyo a sistemas contables (38%) y en tercer lugar los
estatutos juridicos (25%).

5.2 Recomendaciones

La estrategia de desarrollo rural

Un requisito insoslayable para que la estrategia opere en forma integral es que las
instancias operativas estatales del Programa se identifiguen con la integralidad y
encaminen acciones para lograrla. Es necesario intensificar el proceso de capacitacion y
comunicacion entre instancias normativas y operativas, para lograr que los operadores del
Programa se apropien de la estrategia y de las ventajas de operarla en forma integral.

Hasta 2003 fue frecuente percibir que la distribucién de los recursos del Programa entre
PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR se hizo de acuerdo a “histéricos observados”. Para

117



EVALUACION NACIONAL ALIANZA CONTIGO 2003

que la estrategia de desarrollo rural funcione con sus tres pilares —-PAPIR, PRODESCA vy
PROFEMOR- es imprescindible que en la distribucidon de los recursos se busquen las
complementariedades estratégicas entre inversion, capacitacion, asesoria y organizacion.
Un aspecto importante al respecto es el diagndéstico que tendria que promover la CDR
para detectar los “cuellos de botella” que enfrenta el desarrollo rural en la entidad. Sin
embargo, esta complementariedad debe lograrse en cada proyecto financiado, de modo
que los PSP y la UTOE aseguren la presencia de capacitacion, asistencia técnica,
fortalecimiento organizacional y otros servicios profesionales, siempre que ello sea
requerido para lograr los mayores impactos.

En otro ambito, una operacion articulada entre los tres subprogramas requiere que se
solucionen diversos temas logisticos de operacién, por ejemplo, respecto a la apertura de
ventanillas. Para evitar que la obtencion de recursos PAPIR en los casos que también
incluyen disefio de proyectos (PRODESCA) tarde dos afios (debido a que la solicitud
ingresaria en dos afios fiscales diferentes), tendrian que modificarse los periodos de
apertura de ventanillas. Una posibilidad es que éstas se mantengan abiertas durante todo
el afio, lo que daria a los beneficiarios la posibilidad de acceder al servicio de disefio de
proyectos en el momento que mejor les acomode a sus actividades y necesidades.

Larelacién entre la Federacién y las entidades federativas

Las acciones del Programa de Desarrollo Rural se enmarcan en una alianza de esfuerzos
entre la Federacion, los estados y los beneficiarios. Todas las acciones del Programa, asi
como su financiamiento deben ser compartidas entre estos actores.

La participacion presupuestaria de los estados ha ido disminuyendo en el tiempo, en
términos relativos, situacién que es imprescindible revertir. Una posibilidad de reactivar
ese compromiso es que la Federacion condicione la disposicion de sus recursos a la
existencia de planes estatales de desarrollo rural, con ejes operativos que orienten las
acciones y aprovechen de mejor manera los recursos publicos de Alianza. Esta seria una
forma para superar la inercia en que la alianza entre la Federacion y las entidades
federativas actualmente se encuentra.

Los planes estatales de desarrollo rural deben contener metas de corto, mediano y largo
plazo y dar marco a las acciones de la Comision de Desarrollo Rural en la conduccién del
Programa. Sin embargo, para que la CDR pueda cumplir ese rol debe también contar con
la capacidad técnica que fundamente la toma de decisiones. La UTOE esté prevista para
brindar soporte técnico a la CDR, y por la relevancia de este papel es fundamental que
ése organo relina las capacidades, tenga estabilidad y dedique todos sus esfuerzos a esa
actividad.

Complementariedad con otros Programas

Es necesario buscar complementariedades, tanto dentro del Programa, como con otros
programas de Alianza. Existen programas con los que se pueden desencadenar acciones
transversales, como la sanidad e inocuidad alimentarias, que deberian estar presentes en
las inversiones agricolas, ganaderas y de transformacion agropecuaria que apoya
Desarrollo Rural. Esta accidn ofreceria mejores perspectivas a los beneficiarios,
aprovechando infraestructura existente en Alianza. La CDR tendria que hacer labores de
coordinacién con las comisiones correspondientes para desencadenar esas sinergias.

Otro rubro en donde son necesarias acciones coordinadas, para fortalecer la capacidad
de respuesta a los beneficiarios de Alianza es en la asistencia técnica. Actualmente existe
PRODESCA en Desarrollo Rural, DPAI en Ganaderia y el Subprograma de Investigacion
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y Transferencia de Tecnologia. Esos tres subprogramas dentro de una estrategia comdn
de Alianza podrian ofrecer servicios diferenciados y especializados, atendiendo la
heterogeneidad de la demanda y las crecientes necesidades de asesoria técnica
diversificada a los sistemas productivos, con la finalidad de hacer mas competitivos a los
productores y asi incrementar el ingreso rural. Todas estas acciones son posibles en el
marco actual que ofrecen las Reglas de Operacion.

Asignacién de Recursos

Un tema central para la eficiencia del Programa es la asignacién de recursos, ya que al
ser escasos es indispensable focalizarlos para que lleguen a los productores y proyectos
que detonen procesos de desarrollo rural. EI Programa tiene un gran reto en la seleccién
de su poblacion objetivo. Por la heterogeneidad de la poblacién rural, el criterio de
marginaciéon de la localidad o pertenencia a un grupo prioritario de pertenencia no son
suficientes. Para responder a esta heterogeneidad y focalizar los recursos, es
indispensable que la SAGARPA exija a los estados la realizacion de los estudios de
estratificacion para lo cual debe definir los lineamientos metodoldgicos.

El proyecto es un instrumento que puede concretar la integralidad, dar lugar a un plan de
negocios de las unidades de produccion rural y orientar las inversiones en una
perspectiva estratégica. Es necesario que la CDR establezca el tipo de inversiones que
requieren de proyecto, los montos y los criterios de seleccién, de otra manera, el proyecto
genera costos de transaccion mayores a las ventajas que ofrece. Para solicitudes de
apoyos en componentes especificos y de menor cuantia, la via de la demanda libre podria
ser la adecuada y la mas rapida, por lo que no es pertinente su eliminacién como via de
acceso a los apoyos del Programa. Para los apoyos con proyecto su aplicacién deberia
extenderse mas alla de la formalidad, como es frecuente en la actualidad.

Los proyectos tendrian que ser aprobados por las instancias operativas bajo una
seleccidn objetiva y rigurosa, con criterios e indicadores claros, con una vision estratégica
y donde el potencial ofrecido por el beneficiario, igual que su capacidad propia para la
realizacion de inversiones, sean factores centrales. Estos criterios debieran ser
especialmente importantes cuando se trata de productores que solicitan apoyos para dar
continuidad a inversiones ya apoyadas, o cuando se aprovecha mas de un componente o
subprograma. Las acciones de mediano y largo plazo que el Programa establezca
requieren de dos aspectos principales: el seguimiento de las acciones y el
acompafiamiento de los beneficiarios.

El seguimiento de los apoyos aportaria elementos para asignaciones futuras de recursos
con mayores probabilidades de éxito. Pero para lograr un seguimiento es esencial que en
principio se disefie una metodologia, con los indicadores pertinentes que puedan informar
sobre los avances de los apoyos, sobre los problemas y sobre los éxitos y asi permitir la
toma de decisiones en el momento oportuno. Es necesario también que las instancias
operativas establezcan y apliguen sanciones, cuando el caso lo amerite, para corregir
desviaciones en el uso o el no uso del apoyo para los fines que fue solicitado. Por el
caracter normativo de SAGARPA, es esta instancia la que tendria que institucionalizar y
llevar a cabo el seguimiento objetivo de los apoyos.

El estado de Guanajuato incorporé en la seleccién de beneficiarios 2003 el dictamen
técnico y de campo de cada una de las solicitudes, que permitiera optimizar la asignacion
de los recursos. Este paso constituye una experiencia interesante pues ha permitido
detectar falsas solicitudes, o solicitudes con falta de condiciones para funcionar. Sin
embargo, aunque el dictamen de cada solicitud asegura el mayor conocimiento, tiene
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desventajas por el tiempo que consume. Por los recursos monetarios y en tiempo que
este tipo de dictamen implica, podria enfocarse solo a las solicitudes con montos
relativamente altos y para montos medios podria dictaminarse por muestreo, dejando a
las solicitudes de montos menores sélo con dictamen de gabinete.

Operacion

Con frecuencia pudo detectarse que los potenciales beneficiarios se enfrentan a
informacién asimétrica sobre la oferta del Programa de Desarrollo Rural. El Programa es
amplio, con mudltiples posibilidades de aprovechar “estratégicamente” sus componentes.
Ello exige, sin embargo, un conocimiento detallado y oportuno del Programa. Uno de los
actores que tiene informacion completa es el PSP, pero el uso que este actor hace de la
informacidn, con frecuencia es Unicamente para ventaja propia y no del beneficiario.

La difusion de la informacion debe ser continua y permanente, buscando llegar a la
poblacién rural susceptible de solicitar un apoyo. Un aspecto que es indispensable evitar
es el fortalecimiento de una “clientela” del Programa, con aquellos productores que por su
cercania a las fuentes de informaciébn aprovecharian todas las oportunidades,
independientemente de que se trate de beneficiarios con potencial, o que estén usando
coordinadamente los apoyos.

Es necesario que las instancias operativas conozcan el “historial de los beneficiarios” ya
gue algunos buscan apoyos un afio en Fomento Agricola, otro en Fomento Ganadero y el
otro en Desarrollo Rural, ejerciendo una “cultura por el subsidio”. Tener bases de datos de
todos los solicitantes de Alianza, tanto del afio como de uno o dos afios anteriores,
compartirla entre los diferentes programas y subprogramas y usar esa informacién en el
momento de decidir sobre los apoyos, podria permitir un mejor uso de los fondos publicos
que los programas brindan a la poblacion rural. Una forma de llevar a cabo esas bases de
datos es a través del SISER, o de sistemas compatibles, pues la informacién tendria que
compartirse principalmente entre los programas que operan en el mismo estado.

Por otro lado, es indispensable que el Programa promueva certidumbre entre aquellos
que tienen que tomar decisiones, son principalmente los beneficiaros, los PSP y los
gerentes apoyados por PROFEMOR. Estos actores necesitan conocer los tiempos
regulares de apertura de ventanillas, tanto para preparar su solicitud, como la contraparte
financiera que el Programa exige. Es indispensable que los beneficiarios reciban una
respuesta a su solicitud, en tiempos establecidos y por vias formales de parte de los
operadores estatales. Los PSP y los gerentes apoyados por PROFEMOR necesitan
conocer los tiempos de respuesta a los proyectos y de supervision por parte del
CECADER, cuando sea el caso. Mantener a estos actores a la espera permanente genera
costos sociales y de transaccion que podrian evitarse con un funcionamiento eficiente del
Programa.

Fortalecimiento Institucional

En el fortalecimiento institucional es necesario trabajar hacia la consolidacion de los
CMDRS vy aprovechar todo el potencial que ofrecen para lograr el desarrollo local
participativo. Aspectos relevantes que deben ser atendidos por PROFEMOR van desde la
constitucion y representatividad de los consejos, hasta asuntos practicos que facilitaran su
operacion, como, por ejemplo, prever quién generard los datos técnicos que servirdn a los
consejos en la toma de decisiones. Finalmente, el otro aspecto que no debe perderse de
vista es que la representatividad de los consejos tendra que validarse en la
retroalimentacion que reciban de sus representados, para lo cual es imprescindible
formalizar canales de informacién a la poblacién rural sobre su CMDRS.
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Los resultados de las acciones de PROFEMOR en el fortalecimiento institucional de los
consejos en 2003 se expresan en diagnosticos y planes de desarrollo municipal. Estos
documentos son fundamentales como eje en el desarrollo local, se requiere, sin embargo,
cuidar su calidad y pertinencia, buscando un contenido que sea especifico y sirva de eje
en la operacion y en la asignacion de los recursos publicos para el desarrollo local. Para
lograr ese fin es indispensable que PROFEMOR busque permanentemente mejorar la
calificacion y el perfil del coordinador del consejo.

Otras acciones que deben atenderse en el funcionamiento de los consejos son: i) la
definicion de las tareas y competencias de los consejos frente a otros consejos rurales
que funcionan en las mismas areas que los CMDRS (por ejemplo los Consejos de
Desarrollo Municipal de Solidaridad o los Comités de Planeacion para el Desarrollo
Municipal) respecto a la tarea del desarrollo local y uso de los recursos publicos para el
desarrollo. De otra manera esos consejos podrian obstruirse u ocasionar duplicidad de
esfuerzos; ii) la claridad sobre quién es el operador de los recursos y quién es el sujeto
responsable para fines de la contraloria; iii) la composicion del Departamento de
Desarrollo Agropecuario del Municipio y su relacion con el consejo, con el dictamen de las
solicitudes y con el proceso de municipalizacién previsto para 2004.

En el proceso de municipalizacion de los recursos del Programa, previsto para 2004, los
consejos tomaran decisiones fundamentales en la asignacion de esos recursos. Este
contexto ofrece el marco para la operacién integral del Programa, pero requiere de
coordinacién entre los subprogramas, para que los recursos se asignen buscando
complementariedades. Por ejemplo, las lineas estratégicas detectadas en el Plan deben
servir de eje para la orientacion y prioridad entre los servicios de PRODESCA.

El proceso de municipalizaciéon conlleva mdltiples exigencias operativas. Una funcion
indispensable del CMDRS que tendria que estar en el centro es el de la toma de
decisiones estratégicas, su control y la vigilancia de su cumplimiento. Adicionalmente, y
con el fin de que el proceso de municipalizacion sea armonico y muestre logros, es
imprescindible que la municipalizacion sélo se lleve a cabo con el consenso de los tres
niveles de gobierno, el federal, el estatal y el municipal. El papel del gobierno municipal es
critico, pues no puede haber municipalizacion sin él.

Consolidacion organizativa

Del andlisis de la operacion 2003 puede desprenderse que este rubro de PROFEMOR
podria fortalecerse en dos aspectos principales: i) En la seleccion y el seguimiento de las
organizaciones econdmicas apoyadas, de tal manera que se incluya a aquéllas que
ofrezcan el mayor potencial y donde los recursos del Programa tengan una contribucién
fundamental e indispensable para el fortalecimiento de esas organizaciones vy ii) En la
inclusion de perfiles especializados y pertinentes en los profesionales que apoyan a las
organizaciones econdémicas.

Es importante fortalecer el proceso de seleccion de las organizaciones que se apoyaran
ya que el acta de registro, la cédula de autodiagndstico y el plan de trabajo no son
suficientes para discriminar entre las organizaciones que necesitan el apoyo de las que no
lo necesitan. Seria pertinente incluir criterios sobre el desempefio reciente y el potencial
que ofrecen las organizaciones, por ejemplo, respecto al acceso a mercados o desarrollo
de actividades innovadoras.

El seguimiento tendria que reflejar el cumplimiento de metas establecidas. En lugar de
realizar seguimientos con informes mensuales podria pensarse en informes
cuatrimestrales o semestrales, pero asegurando que se base en una comprobacion de
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resultados y no sélo de procesos. Es decir, para el caso de apoyos en administracion y
contabilidad deberan entregar copia de las declaraciones fiscales o los sistemas
administrativos implementados, o en el caso de estatutos juridicos se debera entregar
copia de estos y de la inscripcidén ante la autoridad correspondiente.

Las Instituciones Financieras Rurales (IFR)

Un aspecto esencial es que las IFR se apropien de la necesidad de lograr la
autosustentabilidad, financiera e institucional, en un plazo determinado. La supervisién
puntual, oportuna y que vigile el cumplimiento de metas parciales de corto y mediano
plazo contribuira a lograr una existencia estable de las IFR y a que los escasos recursos
publicos se asignen eficientemente.

Un aspecto central para el fortalecimiento de las Instituciones Financieras Rurales es la
existencia de una politica coherente de microfinanciamiento rural, pues servira de marco
de accion a las IFR y otorgara los incentivos a los beneficiarios en la misma direccion, sin
generar acciones contrapuestas o neutralizar los esfuerzos al respecto. Si bien las IFR
realizan acciones que trascienden a las meramente financieras, una politica de
microfinanciamiento adversa puede contravenir el objetivo de lograr la autosustentabilidad
financiera, necesaria para la subsistencia de las IFR.

Adicionalmente, es necesario fortalecer las acciones de las IFR respecto a la movilizacion
del ahorro, dado el relativamente bajo nivel actual de colocacion. Una accion posible en
este sentido es promover complementariedades con otros programas publicos que
requieran una aportacion del beneficiario. Las IFR podrian contribuir a solucionar esta
posible restriccion, a la vez que aumentan su nivel de colocaciones en inversiones
productivas y con potencial.

Desarrollo de capacidades y servicios profesionales.

PRODESCA ofrece diversos servicios a los beneficiarios, aunque los mas demandados
son el disefio de proyectos y la puesta en marcha. Es necesario que la CDR dirija los
servicios de acuerdo a las lineas estratégicas del plan de desarrollo rural del estado. Los
servicios de capacitacibn y asistencia técnica pueden jugar un papel central en la
consolidacién de los apoyos en las unidades de produccion rural.

Es frecuente que algunos servicios de PRODESCA, como la puesta en marcha, no estén
claramente definidos o de manera uniforme, entre actores como UTOE, CDR, PSP y
beneficiarios. Es urgente, por lo tanto, que cada CDR promueva o defina el significado
explicito de todos los servicios y los respectivos productos que en cada caso se esperan.
De otra manera, la asimetria en la informacion puede conducir a interpretaciones
ventajosas para alguno de los actores respecto al contenido de cada servicio, en
detrimento de los otros y de los recursos del Programa.

El beneficiario tiene que estar en el centro de la operacién de todo el Programa y asumir
mayor responsabilidad en la contratacion del PSP y en la vigilancia de la calidad del
servicio. Con el fin de crear incentivos de ambas partes, de beneficiarios y de PSP, los
beneficiarios podrian participar en el pago a los PSP, con un monto que refleje los
resultados de las inversiones asesoradas. Podria analizarse también la posibilidad de
crear fideicomisos a nombre de los beneficiarios para que puedan desembolsar los
recursos en distintos periodos de tiempo y afos fiscales, con el objetivo de acompafiar al
apoyo.

El objetivo del taller de usuarios es esencial para que los beneficiarios conozcan sus
derechos y obligaciones desde el comienzo del convenio con el prestador de servicios
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profesionales, por lo que deberia tener lugar al inicio del servicio, en el momento en que
se autoriza el servicio de PRODESCA. La instancia que proporcione esa informacion
tendria que ser la ventanilla donde el beneficiario entrega la solicitud. SAGARPA debera
evaluar, de acuerdo a las capacidades técnicas y operativas existentes, la posibilidad de
que sean los jefes de CADER o DDR los responsables del taller de usuarios, con la
presencia o no del CECADER.

La supervision de los servicios apoyados por PRODESCA

La supervision de CECADER debe servir para que las inversiones apoyadas con el
Programa funcionen con calidad y cumplan el papel estratégico que de ellas se espera.
Hasta ahora el papel de CECADER se ha centrado en supervisar el documento del
proyecto hecho por los PSP, o que el proyecto se haya generado en forma participativa,
sin atender la operacion, la oportunidad, ni el caracter estratégico de la inversion para la
que fue hecha el proyecto. Adicionalmente la vigilancia de la calidad de los servicios
tendria que hacerse también con supervisores que tengan la calificacion pertinente. Seria
necesario, por lo tanto, que CECADER funcione en areas de especializacién y con las
calificaciones requeridas por los diversos proyectos que existen. Debido al tiempo vy
recursos que implica, la supervision podria realizarse con base en un muestreo, es decir
ganar en profundidad, con los mismos recursos disponibles por el Programa.

El camino iniciado por las universidades, para formar personal tanto para ofrecer servicios
profesionales a beneficiarios, como para fungir como supervisores, promete traer
resultados en el mediano plazo, por lo que es pertinente reforzar las acciones en este
sentido. Una accién inmediata podria ser dotar de mayor independencia a las
universidades estatales en la toma de decisiones fundamentales.

Fortalecimiento de la oferta de servicios profesionales

El Programa se dirige a una poblacién diversa, cuyos sistemas productivos y necesidades
de apoyo son también diferentes. Para responder a esas necesidades el Programa debe
prever respuestas acordes, ampliando su paleta de posibilidades. Esta situacion es
particularmente urgente en PRODESCA y PROFEMOR, pues hasta 2003 han ofrecido
servicios con una calificacion bésica.

Aunque la composicion de especialidades en PSP ha ido diversificandose, existe aun baja
capacidad de respuesta en problemas especificos y de mayor exigencia técnica, por
ejemplo asesoria en cultivos nuevos, en rubros de produccién no agropecuaria y en
informacién de mercados y estrategias de comercializacién. La oferta organizada de
servicios profesionales que se ofrece a través de la Red de PSP tendria que ir acorde a la
demanda y dinamismo de la realidad de los productores. Continuar los esfuerzos por abrir
la red, asi como ofrecer incentivos que remuneren la creatividad y la capacidad, pero que
también castiguen la ineficiencia o la falta de iniciativa, son sefiales importantes que
tendrian que darse en el mercado de servicios profesionales.

Para que la Red de Prestadores de Servicios Profesionales brinde informacion util a los
productores sobre los servicios profesionales de PRODESCA, es importante que los datos
difundidos por la Red incluyan informaciones tales como la experiencia y la especialidad
del PSP, los servicios que cada uno ofrece y la regidon en donde los ofrece y el resultado
obtenido en la supervision hecha por el CECADER. Esa informacion debe ser accesible a
los productores, por ejemplo a través de directorios en los CADER, DDR, en los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural y en las organizaciones econdmicas, ademas de la
pagina de INTERNET. Es indispensable también que los potenciales usuarios conozcan
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todos los trdmites que deben hacer, sus derechos y obligaciones y dénde pueden obtener
informacion adicional para contratar los servicios profesionales acreditados.

Por otro lado, y con el objetivo de fomentar la oferta de servicios profesionales es
importante profundizar en la apertura de la Red y difundir mas el examen entrevista, pues
ello posibilitaria la interdisciplinariedad y aumentaria la oferta de servicios. Sin embargo,
para asegurar la permanencia de los profesionistas mas capaces, es necesario redoblar
los esfuerzos operativos para regularizar aidn mas los tiempos en el pago a los
prestadores de servicios profesionales.
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Comentarios finales

De la Evaluacion Nacional del Programa se desprenden las lineas de accion
fundamentales observadas en el ejercicio 2003 en Desarrollo Rural de Alianza. Es
importante tener presente que el desarrollo rural es un proceso continuo, que requiere de
acciones permanentes y que su dinamica refleja las decisiones de la politica de desarrollo
rural. A lo largo del capitulo se ha mostrado la trascendencia de que las entidades
federativas cuenten con Planes de Desarrollo Rural que sirvan de marco de accién a los
recursos que el Programa destina al desarrollo rural. Se ha enfatizado también en la
necesidad de contar con estudios de estratificacion que orienten la asignacion de los
recursos publicos que son escasos, que deben tener una asignacion estratégica y que
deben incidir en el nivel de vida de los grupos y regiones prioritarias.

Los consejos municipales son actores fundamentales para lograr el desarrollo local. El
proceso de municipalizacion del Programa en 2004 puede ofrece grandes posibilidades
para fomentar un proceso participativo en la toma de decisiones fundamentales y en la
asignacion y canalizacion de los recursos publicos para el desarrollo rural integral.
Asimismo, el fortalecimiento de las organizaciones econémicas en aspectos técnicos y de
capacidades organizativas y gerenciales son aspectos que coadyuvardn a rescatar la
importancia de las organizaciones econémicas como actores lideres del desarrollo
economico rural.

Finalmente, el Programa lleva a cabo acciones fundamentales que significan construir en
el medio rural en capital fisico, humano y social. El éxito en el largo plazo se construye
con éxitos parciales, con el cumplimiento de metas de corto y mediano plazo. Solo la
definicion de metas parciales y su cumplimiento pueden asegurar llegar exitosamente a la
meta final.
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Anexo 1: Tipologia de beneficiarios

Para la realizacion de la evaluacion de los programas de la Alianza para el Campo 2003
se defini6é una tipologia de beneficiarios mediante la cual se agruparon los productores en
estratos homogéneos de tal manera que en cada uno de ellos quedaron beneficiarios con
caracteristicas productivas y socioeconémicas similares. El objetivo central de definir esta
tipologia fue el de llevar acabo un andlisis comparativo de los impactos del Programa
sobre los diferentes tipos de productores.

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

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

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

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

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

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

5) Nivel tecnoldgico

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

A continuacion se presentan los rangos y calificaciones asignados a cada una de las cinco
variables anteriores.
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Variable
Superficie Bovino Nivel
Escolaridad equivalente equivalente Valor de los activos tecnolégico Califi-
(afos) (hectéreas) (cabezas) (pesos) (indicede 0a1l1) | Cacion
A B C D E
0 0 0 0 0 0.0
1<A<L6 0<B<3 0<C<8 0 < D <5000 0<E<0.2 0.2
7<A<L9 3<B<10 8<C<25 5000 < D < 25000 0.2<E<04 0.4
10<A<12 | 10<B<50 | 25<C <75 | 25000 < D <100000 | 0.4<E<0.6 0.6
13<A<16 | 50<B <100| 75<C <150 100000 < D <500000 | 0.6 <E<0.8 0.8
A>17 B >100 C >150 D > 500000 0.8<E<1.0 1.0

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

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

Rango Tipo de productor
0<X<0.2 '
02<X <04 I
04<X<0.6 i
06<X<0.8 vV
08< X <1.0 v

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

Las equivalencias consideradas para las variables “Superficie equivalente” y “Bovino
equivalente” son las siguientes:

Equivalencias para superficie Equivalencias para ganado
Régimen de humedad y uso del | Equivalencia a | Especie Equivalencia a un
suelo riego bovino
Riego 1 Bovinos 1
Humedad 0.66 Ovinos 5
Temporal 0.5 Caprinos 6
Agostadero 0.25 Porcinos 3
Monte o bosque 0.125 Aves 100
Otro 0.125 Abejas
(colmenas) | 5
Animales
de trabajo 1
Otras 50
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Anexo 2: Estructura de la poblacion mexicana

Estructura de la poblacién urbana por
edad y sexo 2000

Grupos de edad
85ymas
80-84
75-7¢
70-7¢
85-6¢
60-64
55-5¢
50-54
4544
40-44
3534
30-3
2529
20-24
15-19
10-14
5-9

0-4

Hombres

FUENTE: INEGI. XI! Censc General de Poblacion y Vivienda, 2000
Base de datos de fa muestra censal

Estructura de la poblacién rural por edad y
sexo 2000

Grupos de edad
85ymas
80-84
T5-7¢
70-74
65-6¢
60-64
55-5¢
50-54
45-4%
40-44
35-34%
30-34
25-24
20-24
15-19
10-14

59

0-4

8 6 q 2 0 2 4 6 8

Hombres - Mujeres
FUENTE: INEGL. XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000
Base de datos de la muestra censal

Distribucién de la poblacién indigena

Habitantes Indigenas en el estado

[ 896,357 - 1,120,312

[ ] 672,401 - 896,356
448,446 - 672,400
224,490 448,445

224,489

Fuente: INEGI. XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000
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Anexo 3: Municipios que no han recibido apoyo de
Alianza

Se analizaron 5 de los 8 estados visitados por los evaluadores nacionales para conocer
cuantos municipios no han recibido el apoyo de Alianza en los Ultimos tres afios. Asi, se
analizaron Guanajuato, Michoacan, Tamaulipas y Zacatecas, donde se encontr6 que son
menos de cinco municipios los que no han recibido apoyo en estos afios. En cambio, en
Veracruz existen 20 municipios que no han recibido Alianza, que si bien es una cifra mas
alta también es un estado que tiene mayor numero de municipios.

Cuadro Al. Municipios que no han recibido apoyos del Programa de Desarrollo
Rural
2001,2002 y 2003), segun grado de marginacion

Marginacion  Guanajuato ~ Michoacan  Tamaulipas Veracruz Zacatecas

Muy bajo 0 0 3 3 0
Bajo 0 3 1 3 1
Medio 0 2 0 5 1
Alto 0 0 0 2 0
Muy alto 0 0 0 7 0

Cuadro A2. Total de municipios en la entidad federativa por grado de marginacion

Marginacion Guanajuato  Michoacan  Tamaulipas Veracruz Zacatecas
Muy bajo 4 5 10 8 2
Bajo 12 19 7 17 18
Medio 19 54 12 39 27
Alto 10 28 14 97 10
Muy alto 1 7 0 49 0
Total 46 113 43 210 57
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Anexo 4: Programas de apoyo a inversiones productivas
en el gobierno federal

En el siguiente cuadro se muestran los principales programas del gobierno federal que
apoyan actividades productivas en el medio rural. Cabe sefalar que no pretende ser una
lista exhaustiva, sino que se seleccionaron los principales programas de fomento
productivo, ya sean subsidios o créditos a proyectos productivos.

Cuadro A3 Programas de apoyo a inversiones productivas del gobierno federal

Monto 2003
(millones de ‘ Caracteristicas y poblacién objetivo
pesos)

Programa

Apoyos Directos a la Comercializacion Productores y comercializadoras con
POy . y 6,405.7 prioridad a los que producen granos y
Desarrollo de Mercados Regionales !
oleaginosas.
Programa Integral de Agricultura Sostenible Productores rurales de municipios y
Reconversion Productiva en Zonas con 612.1 localidades de alta siniestralidad en las
Siniestralidad Recurrente (PIASRE) actividades agropecuarias y productivas.
< | Alianza para el Campo 6.250.3 Sub_sidio a proyect(_)s productivos para
& U7 habitantes del medio rural.
é Subsidio para garantias, consolidacion
3:) Proarama de Apovo para acceder al empresarial, reduccion de costos de
rog . poyo p 560 transaccién y apoyo a instituciones de
Sistema Financiero Rural < ; ~
crédito no bancarias para pequefios y
medianos productores
Apoyos para financiamiento parcial de
Programa de fondo de riesgo compartido 479 49 inversiones en agronegocios, estudios y
para el fomento de agronegocios (FIRCO) ' proyectos, equipamiento, infraestructura,
asistencia técnica, entre otros.
Fondo de Apoyo a Proyectos Productivos SUbS.'d('jog proyecgtlns dprodu(;:tlqu de
< | Agrarios (FAPPA) 181.8 avecindados y pobladores de ejidos y
o comunidades sin tierra.
] . . -~ .
Programa de la Mujer en el Sector Agrario 200.0 Subsidio a proyectos productivos de
(PROMUSAG) "~ mujeres habitantes en nicleos agrarios.
Dentro de sus principales objetivos estan la
— | Infraestructura Hidroagricola 3,000.6 rehabilitacion, modernizacién, conservacion
<ZE y ampliacion de distritos de riego.
5(': Apoyos a la asistencia técnica, integracion
E Programa para el desarrollo Forestal 2) |_ndu_str|al, compra de equipo y maquinaria,
% | (PRODEFOR) 237.27 limpia d_e pred_lps, apoyo a la .
comercializacion, ecoturismo, servicios
ambientales, entre otros.
- Crédito a la palabra para personas en
8 pobreza extrema que deseen diversificar su
I-IDJ Opciones productivas 840.0 actividad econdmica, consolidar proyectos
w en operacion, desarrollar nuevos, obtener
« capacitacion y asistencia técnica.
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Monto 2003
(millones de

‘ Caracteristicas y poblacién objetivo

Programa

Desarrollo de los Pueblos y Comunidades

pesos)

Proyectos productivos para personas

Indigenas 1,800.0 indigenas.
Programa del Fondo Nacional para el 1. asesorias & productores de artesana en
Fomento de las Artesanias (FONART) e b
pobreza extrema.
Subsidios a proyectos productivos para
CONAZA 94.0 personas ubicadas en zonas rurales &ridas
0 semiaridas.
Subsidios (hasta 40%) y créditos a capital
de trabajo, proyectos productivos, e
FONAES 843.0 instrumentos para financieros. Opera
preferentemente en zonas de media, alta y
I(.})J muy alta marginacion.
FOMMUR 60.0 Crédito a mujeres del medio rural.
Programa Nacional de Acceso al Microcrédito a micro, pequefias y medianas
Financiamiento de las micro, Pequefia y 105.0 empresas.
Mediana Empresas (Microcréditos)
Fondo de Capitalizacion e Inversion del 200 (aprox)® Capital de riesgo y crédito simple para
Sector Rural (FOCIR) P empresas rurales nuevas y ya existentes.
. . Patrimonio: Crédito a productores rurales.
o | Financiera Rural 4)
@) 18,162
T
" Pasivoy Fortalecimiento de intermediarios
Banco del Ahorro Nacional y Servicios capital financieros que fomenten el ahorro popular
Financieros (BANSEFI) contable; y la colocacién de crédito entre el sector
6,837% social.
- . - - Programa Banca de segundo piso que impulsa el
% Zldglc%mlsolszllgsAtltUIdos con Relacion a la anual: crédito bancario asi como la formacion de
gricultura ( )- 6,922 intermediarios financieros no bancarios

Fuente: Acuerdo Nacional para el Campo. Anexo 1.

1)
2)
3)

4)

5)
6)

Presupuesto de Egresos de la Federacion 2004.

Informe de Transparencia 2003.

La cifra corresponde al capital disponible de acuerdo a las Reglas de Operacion 2002. El presupuesto dependera de la tasa de

recuperacion de los créditos.

Esta cifra corresponde al patrimonio de la financiera, no son recursos fiscales anuales sino que depende de las recuperaciones

de los créditos.

Fuente: Estado de Resultados a diciembre 2003.

Programa anual 2004.
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Anexo 5: Caso Guanajuato: Los servicios apoyados por
PRODESCA

En el siguiente cuadro se presenta la definicion de los servicios de PRODESCA que ha
realizado la CDR de Guanajuato, donde se especifica los productos que se espera
obtener para cada concepto y su unidad de medida. Asimismo, se especifica el pago para
cada elemento, de esta manera en Guanajuato han avanzado hacia la transparencia en el
pago de PSP y han generado un sistema que incentiva a entregar proyectos completos y

de calidad.

Cuadro A4 Definicién de servicios PRODESCA a apoyar en Guanajuato

CONCEPTO PRODUCTOS UNIDAD DE MEDIDA IMPORT,E
min  max
Identificacion del Grupo. Documento 80 204
Relacion de Integrantes Relacion 80 204
o IDENTIFICACION Localizacién y Forma de acceso Escrito y Croquis 120 306
'C) Descripcion del PROYECTO. Documento 120 306
L>J_J Solicitud de apoyo Solicitud Requisitada 400 1,020
8 Aspectqs Fisicos y Elaboracion de Documento y/o Relacién 840 2,142
a Inventarios
LéJ DIAGNOSTICO Técnico Productivos Documento 1,120 2,856
o Socioeconémicos Documento 1,680 4,284
E Problematica Documento 1,960 4,998
0 Disefio Conceptual Documento 960 2,448
E FORMULACION DEL Fact?b?l?dad técnicfa ' Documento 1,440 3,672
PROYECTO Factibilidad econémica Documento 3,360 8,568
Requerimientos Documento y/o Relacion 2,112 5,386
Organizacion Administrativa Documento 1,728 4,406
Documentar la figura asociativa. Carpeta de documentacion 1,000 2,550
E <I( GESTION Carteras de clientes y proveedores. Carpeta de clientes y proveedores 400 1,020
) Obtencién de crédito. Carpeta de documentacion 1,400 3,570
'-:')J E Obtencién de otros apoyos. Carpeta de documentacion 1,200 3,060
o 2 |IMPLEMENTACION Reporte de supervision y avance. Reportes de Supervision 3,200 8,160
INICIO DE OPERACION Inicio de actividades de la empresa.  Notificacion 800 2,040
SEGUIMIENTO Plan de capacitaci('ﬁr.\’ Plan de capaci.ta'lcién 1,600 4,080
> < Reporte de supervision y avance. Reportes de Visitas 14,400 36,720
< x |DIAGNOSTICO Identificacion del problema 6,400 10,880
% 8 TECNOLOGIA Y/O Definir las tecnologias o normatividad 8,000 13,600
ﬂ (:,;) NORM. AP. que puedan aplicarse para resolver el Documento y curriculum del
2 % prob!ema. — — consultor
= O |RECOMENDACION B8 a1 salcion e R
FUNDADA
problema
E 5 TALLER Capacitar a los productores sobre . . 1,500
3 Q |PEMOSTRACION tecnologias alternas aplicables a su Memoria de evento y curriculum de 3,500
s io capacitador 3.500
> G |GIRADE INTERCAMBIO P'Y€€ '
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Anexo 6: Impactos del programa

El siguiente cuadro muestra los resultados obtenidos en ingreso y produccion en las
actividades apoyadas por PAPIR 2003. Se presentan los cambios observados también en
costos y en el excedente proveniente de la actividad apoyada, todos con base en indices
gue reflejan la situacién actual respecto a la situacion de antes del apoyo.

Los resultados netos derivados de la actividad apoyada pueden verse en IE, indice de
excedente, es decir que relaciona el cambio en el ingreso neto de la actividad apoyada.
Con base en este indice puede verse que los beneficiarios PAPIR 2003 obtuvieron un
incremento en el ingreso neto derivado de la actividad apoyada de 21%.

Cambios en el ingreso de apoyos agricolas, 2003

IUP IR IQ IP Y IC IE

Hortalizas 0.889] 0.972 0.864| 1.499| 1.294 0.914| 1.293

Plantaciones 1.038| 1.057 1.097| 1.051{ 1.153| 0.836[ 1.174

Agroindustriales| 1.033| 1.037 1.072] 1.014{ 1.087| 0.682| 1.088
Total Granos 1.088| 1.118 1.216| 1.035| 1.259| 0.893( 1.281

Ornamentales

Forrajes 1.068( 1.074 1.146| 1.148| 1.316| 0.547[ 1.329

Otras vegetales

Forestales

Total 1.000| 1.037 1.037| 1.164| 1.207| 0.812| 1.215

IUP = Indice de escala de produccion IC = indice de costos

IE = Indice de
) excedente o indice
IR = Indice de del ingreso neto en la
Rendimiento actividad apoyada

IQ = indice de cantidad
IP = indice de precios
IY = indice de ingreso

Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a
Beneficiarios PAPIR 2003.
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Cambios en el ingreso agricola 2003, por tipo de beneficiario

IUP R | 19 | Y
| 1.09 1.28 1.39 0.78 1.08
I 0.74 1.04 0.77 1.09 0.83
[ 1.12 1.05 1.18 1.21 1.42
IV 1.11 1.00 1.11 1.13 1.26
Vv 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
1.00 1.04 1.04 1.16 1.21

IUP = Indice de escala de produccion

IR = indice de Rendimiento

IQ = indice de cantidad

IP = indice de precios

IY = indice de ingreso

Fuente: Elaborado con base en los datos de la Encuesta Nacional a Beneficiarios PAPIR 2003.
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