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En el presente informe se exponen los resultados de la evaluacion externa del Programa
de Desarrollo Rural (PDR) de Alianza para el Campo, correspondiente al ejercicio 2006. El
objetivo central de la evaluacion es el de aportar propuestas para mejorar el desempefio
de Alianza, a partir de la valoracion del logro de sus resultados y de la identificacion de las
oportunidades de mejora en los ambitos relacionados con su gestion, los procesos
operativos y la generacion de impactos por las inversiones financiadas.

Las evaluaciones del Programa Alianza para el Campo se iniciaron desde 1998, mediante
un convenio entre la entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
(hoy SAGARPA') y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO), institucion responsable de la evaluacion externa nacional.

La evaluacién del ejercicio 2006 coincide con el cambio de autoridades federales y el
inicio de una nueva administracion, por lo cual, en esta evaluacién se hace una revision
del periodo 1996-2006, con especial énfasis en la etapa 2003-2006, que corresponde a
los cambios en las Reglas de Operacion vigentes.

La caracterizacién de la poblacion atendida y el analisis del indicador de capitalizacién, se
hacen a partir de la encuesta por muestreo aplicada a beneficiarios del 2006% mientras
que los impactos de los otros indicadores se analizan sobre todo con la muestra de
beneficiarios 2003, ya que sus unidades de produccién han tenido tiempo de maduracién
de las inversiones. Asimismo, se consideraron las bases de datos 2002-2006, para
conocer la evolucién de algunas variables relevantes para la evaluacién del PDR.

La evaluacion se apoya en el trabajo de campo realizado en una muestra de estados, asi
como en las entrevistas aplicadas a los diversos actores de los tres niveles de gobierno y
de la sociedad rural. También se aprovecha la experiencia adquirida por FAO en las
evaluaciones anteriores para mostrar un balance de los principales logros, avances vy
temas pendientes de la gestion del Programa.

El documento esta estructurado en cinco capitulos, refiriéndose el primero al entorno
internacional y la caracterizaciéon del campo mexicano, seguido de los grandes resultados
alcanzados por la Alianza en el periodo 1996-2006. En los capitulos 3 y 4 se abordan la
evaluacion de la gestion y de los impactos y, finalmente, en el capitulo 5 se proponen
recomendaciones para ajustar el disefio y la operacion del Programa, en temas
estratégicos, que se sugiere considerar en la formulacién de las politicas publicas de
desarrollo rural.

Las grandes tendencias de las ultimas décadas en el ambito internacional, tienen que ver
con la apertura econdémica, la liberalizacion comercial y financiera, la desregulacion de la
economia y priorizacion de los equilibrios macroecondmicos, el adelgazamiento del
Estado y el papel del mercado como regulador en la asignacion de recursos.

! SAGARPA: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

% El tamafio de la muestra a nivel nacional fue de 3,671 beneficiarios del PDR del ejercicio 2006 (Ver Anexo
Metodologia de Evaluacion).

® La encuesta a beneficiarios 2003 se aplico en 2006 para asegurar un tiempo necesario de maduracion de las
inversiones y poder medir sus efectos en los indicadores de ingreso, empleo, produccion, productividad y
cambio tecnoldgico.



En este marco globalizado se analiza la pertinencia del disefio del PDR para responder a
esta realidad, concluyendo que el PDR es un programa de corte moderno, que se inscribe
en las macrotendencias que caracterizan las nuevas politicas de desarrollo rural a nivel
mundial, tiene una concepcion integral de desarrollo rural, que reconoce la necesidad de
complementar las inversiones fisicas con inversiones en capital humano y social, con una
base territorial que va mas alla de lo sectorial y reconoce la inequidad econémica y social
que caracteriza al campo mexicano, por lo que focaliza sus recursos a la atencion de las
zonas marginadas, la poblacion de mas bajos ingresos y los grupos vulnerables.

No obstante, la experiencia de los afios de operacién del Programa, permite identificar las
areas de oportunidad y cambios necesarios al disefio y operacion, para consolidar lo
avanzado y mejorar sus resultados. Entre los temas que se requiere reforzar se incluyen
los de planeacion estratégica, balance entre bienes publicos y privados, focalizacion de
las inversiones, la gestién descentralizada, la consolidacion de la nueva institucionalidad
rural, el enfoque multisectorial y la sustentabilidad y seguridad alimentaria.

El PDR muestra una creciente importancia relativa en la inversion total de Alianza,
pasando de 19% en 1996 a 27% en 2006, con una tasa de crecimiento medio anual
superior a 9% en términos reales. Mientras tanto, la inversion de toda la Alianza aumenté
5%, superior al aumento del PIB sectorial que fue 1.7% para el mismo periodo.

Entre 1996 y 2006 el Programa invirtié 37,231 millones de pesos -a precios de 2006-, que
representaron alrededor de 28% de la inversion de Alianza en dicho periodo. En 20086,
78% de los recursos del Programa se orientaron a la inversion en bienes de capital
(PAPIR), 19% al desarrollo de capacidades (PRODESCA), y 8% al fortalecimiento
institucional e impulso de la organizacién econdmica de los productores (PROFEMOR).

En lo que se refiere a la participacion en la coinversion del PDR, la aportacion federal en
2006 representd 67% de los recursos del Programa, la estatal fue de 16% y la inversion
de los productores significé 17%. Adicionalmente, la participacion de los municipios en el
PDR ha sido creciente a partir del proceso de municipalizacion que inicié en 2003, la cual
llega a representar en algunos estados hasta 15% de la inversion total.

Los recursos destinados a la atencion de grupos vulnerables de la poblacién rural en 2006
fueron de 41%. En cuanto a la poblacion de mas bajos ingresos, los productores tipo |y Il
recibieron 57% de los recursos®. Sin embargo, los subsidios destinados a las regiones
prioritarias fueron solo 39% vy las localidades de muy alta marginacion solo accedieron a
3.8% de la inversion. Es decir, el PDR esta cumpliendo con la atenciéon a grupos
prioritarios, pero no con los minimos establecidos para los sectores de mas bajos ingresos
y regiones marginadas, aunque la focalizacién de recursos ha tenido importantes mejoras,
apoyada en la adopcién del enfoque de proyectos, la integracion de grupos solicitantes, la
gestion municipalizada, desarrollo institucional y participacion de la sociedad rural.

El PDR es la expresion de una estrategia integral que tiene como principales ejes el
desarrollo de capital fisico, humano y social. La gestion descentralizada ha sido clave en
el impulso a una nueva forma de gestion de la politica rural en el pais. Las principales
aportaciones del Programa inciden en la creacion de una nueva institucionalidad rural en

* Ver el anexo de metodologia para la evaluacién.



los estados y municipios, la creciente participacién de la sociedad en los consejos
municipales y distritales de desarrollo rural sustentable y el desarrollo de capacidades de
gestion local, lo cual implicé un cambio radical en la intervencion publica y en el arreglo
institucional sobre el que descansaba la politica sectorial.

Asimismo, resaltan las contribuciones del Programa para apoyar el desarrollo de un
mercado de servicios profesionales y la organizacion econémica de los productores, asi
como el fomento a las actividades no agropecuarias, en correspondencia con la creciente
importancia de éstas en las fuentes de ingreso de la poblacion rural.

No obstante, como todo proceso que implica transformaciones profundas y la activa
participacién de mayor numero de actores, los procesos de maduracién se logran en el
largo plazo, para lo cual se requiere superar grandes retos relacionadas con el desarrollo
de capacidades locales y la institucionalizacion de los procesos, para enfrentar con éxito
las arraigadas inercias y formas tradicionales de la gestion publica.

En esa linea, se plantea la necesidad de redefinir el pacto entre la federacion y estados,
para lograr acuerdos basicos sobre la politica rural y avanzar en la apropiacién por parte
de los gobiernos estatales de la estrategia y enfoque del PDR, para lo cual es necesario
incorporar al disefio un esquema de incentivos que promueva las buenas practicas de
gestion, al mismo tiempo que inhiba el uso discrecional de los recursos y refuerce los
consensos entre los distintos niveles de gobierno y la sociedad rural, lo cual debiera
reflejarse en las aportaciones de estados y municipios en las inversiones del Programa.

El principal reto del Programa esta en lograr que los actores institucionales en los estados
y municipios, se apropien de sus principios y generen practicas innovadoras de gestion,
asi como mejorar la representatividad y legitimidad de los actores sociales en la definicion
de las prioridades locales y en la asignacion de los recursos. Igualmente, es necesario
promover la discusion con los estados y generar consensos para avanzar en temas clave
como: coordinacion institucional; fortalecimiento institucional; operar con criterios de
inversion y no de gasto; estratificacion de productores para otorgar apoyos diferenciados;
operacién municipalizada y revaloracion del nivel distrital; sustentabilidad como criterio de
asignacion de recursos, transparencia y rendicién de cuentas.

El analisis de impactos se hace por tipo de beneficiario, nivel de marginacién de la
localidad apoyada y destino de la inversién por tipo de actividad econémica.

El PDR coadyuvé a mejorar el ingreso bruto en la actividad apoyada a 59% de los
beneficiarios 2006, lo que es un logro relevante, dadas las dificiles condiciones que
prevalecen en el medio rural. En el indicador de ingreso bruto en la actividad apoyada, los
mejores resultados se lograron en las actividades no agropecuarias, con productores de
mas bajos ingresos y en zonas de alta marginacion. Los grupos que combinaron apoyos a
inversiones fisicas con servicios técnicos, tienen tasas de ingreso bruto muy superiores a
los que sélo accedieron al apoyo en activos de inversidn. De los grupos prioritarios, los de
mujeres lograron los mejores resultados.

El Programa ha mostrado capacidad para inducir la creacion de fuentes de trabajo en las
UPR apoyadas. Las actividades no agropecuarias generaron mas fuentes de trabajo, ya
que con soélo 19% de los subsidios, crearon 37% del empleo. Por tipo de productor, los de
mas bajos ingresos tuvieron los mayores impactos, sobre todo en empleo familiar, y por
grado de marginaciéon las zonas de alta marginalidad generaron 49% de los nuevos
empleos y junto con las de muy alta marginacion sumaron en conjunto 56% del total.



Los efectos del Programa en la tasa de capitalizacién muestran diferencias significativas
en funcién del tipo de actividad apoyada vy tipo de beneficiario. Las actividades que han
tenido mejor desempefio en este indicador son las no agropecuarias, seguidas de las
agricolas y las ganaderas, y para todos los casos, los beneficiarios que muestran un
mejor resultado son los de mas bajos ingresos. En cuanto al nivel de marginacién donde
se ubica la UPR, a menor nivel de marginalidad, mejor es el indicador de capitalizacion.

Es necesario definir un criterio general sobre si el Programa debe apoyar al mayor
numero de solicitantes, aunque sea con recursos insuficientes para consolidar las UPR, o
debe concentrarse en proyectos prioritarios que tengan mayor potencial, con inversiones
multianuales, ademas de vincular las inversiones fisicas con las orientadas a fortalecer el
capital humano y social, generando modelos exitosos y replicables.

Los prestadores de servicios estan incidiendo notoriamente en aumentos a la produccion
obtenidos por los beneficiarios que tuvieron algun tipo de servicio técnico, pero no
muestran efectos relevantes en la productividad. Esto significa que son buenos gestores y
colocadores de recursos que impactan las escalas de produccion de los productores, pero
estan contribuyendo escasamente a mejorar los sistemas de produccion.

Las recomendaciones se orientan a introducir cambios en el disefio y en los procesos de
gestion del Programa. Se presentan por bloque tematico agrupadas en los rubros de
disefo, federalizacion, municipalizacién, arreglo institucional, planeacion y asignacién de
recursos, desarrollo de capacidades y organizacion econémica de productores. Para cada
caso se precisa la problematica que se busca resolver y las condicionantes identificadas
en torno a su aplicacion. Las principales recomendaciones son las siguientes:

e Concentrar Alianza para el Campo en un area especifica de SAGARPA que
asuma el liderazgo en su conduccion estratégica

e Elevar al mas alto nivel de decision politica los temas de la coordinacion efectiva
en la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS) y el
Programa Especial Concurrente (PEC)

e Utilizar el Censo Agricola, Ganadero y Forestal para realizar una estratificacién de
productores a nivel nacional y apoyar la planeacion estratégica sectorial

e Fortalecer la sustentabilidad en el uso de recursos naturales como tema
transversal

e Integrar los servicios de asistencia técnica de Alianza y brindar servicios
profesionales diferenciados

e Promover la conformacién de Institutos Estatales para el Desarrollo Rural, con
funciones de planeacion estratégica del sector y coordinacién entre los actores

e Aplicar en los estados una estrategia diferenciada de gestion federalizada,
aprovechando la experiencia de las modalidades de gestidon municipal

e Superar la vision sectorial de los consejos municipales de desarrollo rural
impulsando la operacion de un solo consejo en cada nivel de gobierno

e Revalidar la estrategia de la organizacion econdmica de los beneficiario



La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) ha sido pionera en la implementacion de los ejercicios de evaluacion en el
sector publico, ya que desde 1998, con la colaboracion de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), ha venido realizando la
evaluacion externa de los programas que integran Alianza para el Campo. De esta
manera, durante nueve afos, se ha generado un vasto aprendizaje y una amplia
experiencia que aporta lecciones para la mejora continua de la gestion publica, que deben
ser considerados en la construccién de la nueva institucionalidad para el desarrollo rural.

En el presente informe se muestran los resultados de la evaluacion externa del Programa
de Desarrollo Rural de Alianza para el Campo, correspondiente al ejercicio 2006. En este
informe se muestra un balance de la gestion del Programa y una valoracion de sus
impactos, para a partir de ello, definir una nueva ruta que coadyuve a afianzar los logros y
proponer soluciones a los problemas identificados en la operacion.

Como parte central de la politica sectorial de fomento productivo del Gobierno Federal,
Alianza cumplié mas de diez afios de operacion y sigue constituyendo la plataforma de
politica sectorial mas integral, que atiende ambitos de enorme trascendencia econdmica y
social en el agro nacional, a través de la accién de los diversos programas que la
constituyen®. Su caracteristica de ser un programa de operacion descentralizada, basado
en la mezcla de recursos publico-privado, y orientado por las demandas explicitas de los
propios productores, buscan atender los principales retos del entorno.

Cabe mencionar que durante los Uultimos seis afios, Alianza tuvo como referente
fundamental las cuatro lineas principales de politica sectorial trazadas por la anterior
Administracion Federal, que fueron: a) Integracion de cadenas agroalimentarias, b)
Reconversion productiva, c) Atencion a grupos y regiones prioritarias, y d) Atencion a
factores criticos. Por ello, esta evaluacion, que corresponde al ultimo afo de esa
administracion, retoma este marco de politica para formular el balance entre lo logrado y
los retos pendientes. No obstante, es importante destacar que siendo el presente afio el
inicio de una nueva administracion federal, es particularmente relevante la identificacion
de las areas de oportunidad para mejorar el disefio y articulacion entre programas,
buscando alcanzar asi resultados mas efectivos y trascendentes.

Asimismo, esta evaluacion cobra importancia en un contexto en el que la coyuntura del
sector exige poner atencion a temas como las recientes tendencias en los precios del
maiz y otros granos, asi como de productos pecuarios como la leche. Igualmente, se debe
considerar la apertura total del sector a los intercambios con Estados Unidos y Canada a
partir del afo entrante, asi como la actual situacion politica nacional que exige una
enorme capacidad de dialogo y concertacion entre 6rdenes de gobierno, poderes publicos

°A partir del ejercicio 2003, la estructura programatica de Alianza para el Campo incluye siete programas:
Fomento Agricola, Fomento Ganadero, Desarrollo Rural, Acuacultura y Pesca, Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria, Sistema Nacional de Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable, y el Fondo de
Estabilizacion, Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura.



y otros actores de la sociedad rural, los cuales incrementan cada vez mas su participacion
y generan nuevas expectativas en torno al papel que deben cumplir los gobiernos.

La evaluacion tiene fundamento legal en las disposiciones oficiales establecidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, que mandan su realizacion en el caso de
programas publicos que realizan transferencias de recursos fiscales, asi como en lo
dispuesto en las Reglas de Operacion (RO) de Alianza. No obstante, a partir de 2007, los
ejercicios de evaluacion deberan enmarcarse en los nuevos lineamientos definidos por el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), que es
la instancia encargada de fijar la nueva normatividad en materia de evaluacion para las
dependencias federales. Con este nuevo organismo se busca responder al interés general
por lograr una gestion publica orientada a la obtencién de resultados concretos, con
rendicién de cuentas y transparencia en el uso de los recursos.

El objetivo central de la evaluacion de Alianza para el Campo en su ejercicio 2006 es el de
‘Aportar propuestas para mejorar el desemperio de Alianza, a partir de la valoracion del
logro de sus resultados y de la identificacion de las oportunidades de mejora en los
ambitos relacionados con su gestion, los procesos operalivos y la generacion de impactos
por las inversiones financiadas’.

La evaluacion de Alianza ha tenido como constante un enfoque basado en cuatro ejes
principales: 1) analisis continuo, 2) utilidad practica y oportunidad, 3) caracter participativo,
y 4) analisis cualitativo y cuantitativo.

El analisis continuo ha permitido contar con una valoracion dinamica del avance del
Programa y su grado de pertinencia a la luz de los cambios en el entorno, que aunque
pone el acento en el afio al que corresponde el ejercicio evaluado, se nutre del acervo de
conocimientos acumulados a lo largo de las ultimas evaluaciones. A ello contribuy6 la
sistematizacion que se hizo de las conclusiones y recomendaciones de las evaluaciones
anteriores (sobre todo 2001-2005), a partir de las cuales se obtuvo el balance histérico
logrado y se identificaron los retos pendientes.

La utilidad practica y la oportunidad, a su vez, han sido dos elementos basicos que han
orientado la evaluacién, planteando preguntas centrales sobre el desempefio del PDR vy
aportando hallazgos sobre su marcha al tiempo en que se esta realizando la evaluacion.

Asimismo, el caracter participativo ha sido un criterio rector en el ejercicio de una
evaluacion en dialogo con los protagonistas institucionales que tienen a su cargo las
decisiones normativas y operativas del Programa, lo que ha propiciado una mejor
orientacion del analisis hacia temas relevantes. Ello también ha permitido la introduccion

6 Organismo publico descentralizado de la Administracion Publica Federal, agrupado en el sector coordinado
por la Secretaria de Desarrollo Social, cuyo proposito fundamental es “revisar periddicamente el cumplimiento
del objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social (PDS) a través de,
entre otfras cosas, normar y coordinar la evaluacion de la PDS y las politicas, programas y acciones que
gjecuten las dependencias publicas...” (www.coneval.gob.mx).



http://www.coneval.gob.mx/

de innovaciones en los objetivos, enfoques y métodos de evaluacién, que se reflejan en
productos que buscan hacer de la evaluacion una herramienta efectiva de gestion de la
politica sectorial.

Finalmente, la evaluacion se ha nutrido de una combinacion de los analisis cualitativo y
cuantitativo que forman una poderosa sinergia para comprender de manera mas amplia la
estrecha relacion entre la dinamica del entorno econémico, social e institucional, con la
forma especifica como se estructura y opera el Programa y los resultados que se logran.

Las principales fuentes de informacion de la evaluacion son: a) informes de evaluacion de
afnos anteriores y la experiencia acumulada, b) informacién documental, c) visitas de los
evaluadores nacionales a los estados de Michoacan, San Luis Potosi, Tamaulipas,
Sonora, Oaxaca y Veracruz, representativos de la variada expresién de condiciones
socioeconomicas, agroecoldgicas e institucionales que caracteriza al pais, c) base de
datos de encuestas aplicadas a beneficiarios en anteriores ejercicios de evaluacion
(principalmente 2003) y, para 2006, datos de linea de base’, y, por Gltimo, d) la cédula de
informacion verificable sobre la gestion estatal de Alianza; tanto las encuestas a
beneficiarios, como la cédula, fueron disefiadas por FAO y aplicadas por los
coordinadores de comités técnicos estatales de evaluacion y las entidades evaluadoras
estatales.

El presente informe de evaluaciéon se integra de cinco capitulos. En el Capitulo 1 se
realiza el analisis del entorno y pertinencia del Programa, a partir del cual se valora en
qué medida el disefio del Programa resulta apropiado a las nuevas realidades
socioeconomicas e institucionales del medio rural mexicano. En el Capitulo 2 se lleva a
cabo una valoracion de los principales resultados generados por el Programa desde su
integracion a partir de la promulgacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)
y se analiza en qué medida esos grandes numeros expresan el logro de los objetivos. En
el Capitulo 3 se presenta un balance de la calidad de la gestién del Programa en los
grandes temas relevantes. El Capitulo 4 aborda el examen de los principales impactos de
las inversiones financiadas por el Programa, para lo cual se hace un uso amplio de las
bases de datos de afios anteriores, con nuevas perspectivas de analisis. Finalmente, en el
Capitulo 5 se presentan las principales conclusiones y recomendaciones de la evaluacion,
que buscan ofrecer un analisis reflexivo sobre el cumplimiento de la intencionalidad del
Programa vy los retos que es necesario atender para mejorar ese cumplimiento.

Forman parte también del presente informe, dos anexos, el primero es un anexo
metodoldgico que presenta la tipologia de beneficiarios y la definicion de indicadores
utilizados para la medicion de impactos a partir de las encuestas a beneficiarios, y el
segundo anexo expone un examen de la férmula de distribucion de recursos federales
entre las entidades federativas.

"Enla presente evaluacion se decidié conjuntamente con SAGARPA la construccion de una linea de base de
beneficiarios 2006, que permitiese el seguimiento a una muestra uniforme de beneficiarios en el tiempo y
reforzar el analisis de causalidad en impactos de los recursos asignados.



El propdsito del capitulo es identificar las tendencias macroeconémicas dominantes que
caracterizan la economia rural globalizada, particularmente en América Latina y el Caribe
(ALyC), que inciden en la definicién de las politicas de desarrollo rural, asi como analizar
en qué medida el disefio del Programa de Desarrollo Rural (PDR) de Alianza para el
Campo® se corresponde con dicha orientacion. Asimismo, caracterizar al sector rural
mexicano, para establecer la pertinencia del Programa para atender los desafios y
oportunidades que ofrece el entorno, y contribuir a los objetivos estratégicos de la Alianza.

Para ello, se analizan las grandes tendencias globales de la produccién agricola, el
comportamiento de los precios, los cambios estructurales en los mercados, la nueva
institucionalidad y las formas de articulacion entre los agentes publicos y privados que
concurren en las distintas fases del sistema agroalimentario internacional y nacional.

En las ultimas décadas, el concepto de lo rural ha evolucionando desde una definicion
sectorial, asociada a la produccion silvoagropecuaria, hacia una concepcién multisectorial,
que reconoce el conjunto de complejas relaciones econdmicas, productivas, sociales,
culturales, historicas y ambientales, que se desarrollan en los territorios no urbanizados.

En México aun rige el criterio demografico que caracteriza como rurales las localidades de
menos de 2,500 habitantes, aunque el INEGI®, para dar una visién mas extensa de lo
rural, considera el rango de 2,500 a 4,999 habitantes como poblacion rural ampliada, y
como rural a las primeras. De acuerdo con esta definicion basada en el tamafno de las
localidades, en México 98% de los asentamientos son rurales (INEGI, 2005).

A partir de esta definicién, en las localidades rurales y rurales ampliadas habita 31% de
los mexicanos (30.2 millones en 2000). Estas localidades tienen alto grado de dispersion,
ya que 35.2% de su poblacion vive en poblados menores de 500 habitantes y 20.2% en
asentamientos de 500 a 999, es decir, poco mas de la mitad radica en lugares que por su
tamario, tienen mayores dificultades para acceder a servicios e infraestructura; 26.5%
viven en localidades de 1,000 a 2,499 habitantes y el restante 18.1% en las rurales
ampliadas (INEGI, 2005). Este nivel de dispersién se asocia a zonas de alta y muy alta
marginacion y a sectores con altos indices de pobreza, caracterizados por menores
servicios de educacion, salud, infraestructura y crédito, baja escolaridad, mayor presencia
de grupos indigenas y menor empleo en sectores secundario y terciario.

Por su parte, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)" se inserta en la nueva
vision de “lo rural” como una construccién social mas amplia que lo agropecuario y que
comprende un espacio multidimensional y multifuncional, al instituir desde su Articulo
Primero que “Se considera de inferés publico el desarrollo rural sustentable que incluye la

® A lo largo del documento se usaran indistintamente las expresiones “Alianza para el Campo” o “Alianza”.
Asimismo, al Programa de Desarrollo Rural de Alianza se lo llamara indistintamente el “Programa” o “PDR”.

% Instituto Nacional de Estad istica, Geografia e Informatica.

"% Publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de diciembre de 2001.



planeacion y organizacion de /la produccion agropecuaria, su industrializacion y
comercializacion, y demas bienes y servicios, y fodas aquellas acciones fendientes a la
elevacion de la calidad de vida de la poblacion rural.

En este marco comienza a ser mas aceptado el enfoque territorial del desarrollo, que
supera el concepto estrecho que limita lo rural a lo agropecuario. No obstante, la
transicion del enfoque sectorial/agropecuario al territorial/rural se enfrenta a instituciones
estructuradas bajo un esquema sectorial, lo que plantea el reto de lograr la cooperacién y
coordinacion entre logicas sectoriales y territoriales (Fodepal, 2004%).

La profunda transformaciéon del medio rural se inserta en los cambios en las politicas y
estrategias que han venido adoptando los paises de ALyC. Sea por razones estructurales,
compromisos internacionales o busqueda de competitividad, se ha impuesto una légica
econdémica que domina las politicas de desarrollo rural. En este modelo se reconocen
algunas variables macroecondémicas que limitan el marco en el cual se pueden impulsar
las iniciativas publicas y que giran en torno a los siguientes ejes:

e Apertura econdmica y liberalizacion comercial y financiera

e Desregulacion y priorizacion de los equilibrios macroeconémicos

e Mayor eficiencia del sector publico y reduccion del ambito de accién del Estado
e Enfasis en el papel del mercado en la asignacién de recursos productivos

o Ajuste en estructuras productivas internas para acoplarse a las nuevas pautas de
integracion en mercados globalizados

En este marco, también caracterizado por la creciente movilidad de recursos tecnologicos
y de capital, se impone un énfasis en la productividad y la competitividad, conceptos clave
para insertarse con éxito en los mercados nacionales e internacionales.

Ademas de los ejes mencionados, se identifican algunas tendencias que caracterizan la
actual dinamica de la economia rural y que es necesario tener presentes en el disefio de
las politicas publicas. Entre estas tendencias destacan:

e Reduccion de la importancia relativa del producto interno bruto (PIB) y la poblacion
economicamente activa (PEA) sectoriales, con relacion al PIB y la PEA nacionales.

e Creciente urbanizacion que se refleja en altas tasas de migracion, despoblamiento
del campo, envejecimiento, feminizacién, concentracién del ingreso y polarizacion
de la sociedad rural.

e Incremento de los ingresos no agricolas provenientes del trabajo asalariado,
mayor actividad en los sectores secundario y terciario, y aumento de las remesas
como proporcién del ingreso total.

e Crecimiento sostenido del mercado mundial agroalimentario y, al mismo tiempo,
precios decrecientes de productos agricolas hasta mediados de 2006 y mayor
peso relativo de los productos elaborados en detrimento de productos primarios.



¢ Reduccion de las opciones de ampliacion de la frontera agricola, que fue el motor
del crecimiento del sector hasta hace algunos afios: aumenta menos la superficie
agricola cosechada y la tendencia es hacia mejoras en productividad.

e Degradacién de los recursos naturales, que obliga a considerar con mas fuerza el
tema de sustentabilidad e internalizar los costos ambientales en los precios
agricolas.

e Tendencia a la descentralizacién del Estado y mayor participacién de la sociedad
rural en el disefio, operacion y seguimiento de las politicas publicas rurales.

Esta realidad ha reorientado las politicas publicas de desarrollo rural hacia la creacion de
empleos, mejoramiento de ingresos, atencidon a la pobreza y la marginacion rural. Al
mismo tiempo se impulsan procesos de desarrollo urbano-rural que buscan la reduccion
de los desequilibrios regionales, el ordenamiento territorial y la sustentabilidad ambiental.

A partir de los afios 70 y hasta mediados de 2006 se observo una tendencia decreciente
en el precio mundial de productos agricolas, entre ellos el maiz, café, azucar y sorgo, de
gran importancia para México por la superficie ocupada, valor de la produccién y numero
de productores involucrados. El descenso de precios internacionales de estos productos
en el periodo citado refleja la decisiva influencia de las politicas agricolas de los paises
desarrollados, que canalizaron cuantiosos subsidios a sus productores, lo que incidié en
agudos desajustes entre la oferta y demanda global, evidenciados en la formacién de
elevados inventarios, que mantuvieron una permanente presién sobre los precios, en
especial en la rama de granos basicos.

Desde finales de 2006, esta tendencia de precios declinantes en productos agricolas, esta
cambiando radicalmente como consecuencia de la elevada demanda en la produccion de
etanol y biodiesel, catapultada por los precios del petréleo en el mercado internacional. En
Estados Unidos, pais que tradicionalmente desempeid el papel de “granero del mundo”
las expectativas apuntan a severas disminuciones en sus exportaciones en los proximos
afios, lo que impulsara un nuevo equilibrio de precios a niveles sustancialmente mayores
que los registrados en el pasado reciente.

Para México, este cambio estructural en el nivel de precios internacionales, representa un
enorme desafio dada su consolidacién como importador neto de granos basicos durante
los ultimos lustros, por lo que es de esperarse que este nuevo fendmeno, induzca
cambios sustanciales en el sector agropecuario nacional.

El tema de la apertura comercial esta en el centro de las discusiones y acuerdos entre los
paises. No obstante, el sector agricola es el mas sensible y muestra mayores dificultades
para llegar a acuerdos de aceptacion global, debido a las fuertes subvenciones de los
paises desarrollados a sus productores, lo que coloca a los paises en desarrollo en
desventaja en el comercio internacional agropecuario.

Los apoyos otorgados a productores agricolas en paises de la OCDE son altos, de modo
que del total de ingresos agropecuarios registrados en 2002-04, 30% fueron subsidios,
aunque este porcentaje es inferior al 37% que se registraba en 1986-88. En México los
subsidios ascendieron en ese periodo a 17% del ingreso de los productores, si bien ese
monto incluye recursos sustanciales de los programas Oportunidades y PROCAMPO.



Es importante destacar que en México los subsidios de apoyo a la competitividad
(infraestructura, investigacion y desarrollo, promocion y comercializaciéon) entre 1999 y
2004 ascendieron en promedio a 51.2% de lo que aplicé Canada y a solo 2.8% de EE.UU.
Como puede observarse, las dificultades que enfrentan los paises en desarrollo se han
visto agravadas por las politicas de las naciones desarrolladas, que han distorsionado los
mercados a través de fuertes subvenciones a sus agricultores.

América Latina y El Caribe es la regidon con mayor desigualdad de ingreso en el mundo. El
40% del ingreso total es percibido por 10% mas rico de la poblacion y, en el otro extremo,
tan so6lo 5% de la poblacion, recibe 25% del ingreso, que es la mayor concentracién de las
regiones en desarrollo y casi el doble que los paises desarrollados, donde el 5% mas rico
participa con 13% del ingreso total (BID, 1998). En el segmento de poblacién mas pobre
en ALyC, el 30% de la poblacion recibe solo 7.5% del ingreso, apenas la mitad que en los
paises desarrollados (14%) (Fodepal 2004°). En este contexto, México se coloca como
uno de los paises con mayor nivel de inequidad en la region.

A su vez, el contraste entre la poblacion rural y la urbana, en términos de nivel de vida,
puede evaluarse a través del indicador del PIB per capita. De hecho, con excepcion de
ciertas areas del norte de México, casi todas las regiones rurales tienen un PIB per capita
menor a 50% del promedio nacional, cuando en general el promedio entre los paises de la
OCDE para esas areas es 82% de la media nacional. A pesar de reducciones recientes
en niveles de pobreza, desde su maximo alcanzado durante la crisis 1995-96, 56% de la
poblacion rural vive en condiciones de pobreza y 28% en pobreza extrema (OCDE, 2007).

Los grandes cambios y tendencias del entorno internacional han incidido en la estructura
institucional, la legislacion y las politicas publicas adoptadas en México. Estos cambios en
la politica sectorial incluyen la apertura comercial iniciada con el ingreso al Acuerdo
General sobre Aranceles y Tarifas (GATT) en 1986 y se han ampliado con la firma de
trece acuerdos comerciales con 43 paises, de los cuales el de mayor relevancia es el del
TLCAN. Por otra parte, los programas mas importantes vinculados al desarrollo rural
como PROCAMPO vy la Alianza para el Campo, asi como la LDRS publicada en 2001, y
otras acciones de politica, se enmarcan en este contexto de cambios.

En los ultimos afios el sector agropecuario mexicano ha mantenido un crecimiento menor
a la de la economia en su conjunto, al haber aumentado el PIB sectorial a una tasa media
anual de 2.1% entre 1995-2004, en tanto el PIB total lo hizo al 3.3%, evidenciando la
pérdida de la importancia relativa del sector en la economia nacional (cuadro 1). No
obstante, en el periodo 2001-2004 el PIB agropecuario mostré mayor dinamismo al crecer
2.5% anual, mientras que la economia nacional lo hizo a 2.2%.



ARO PIB Actividad Agropecuario,

econdmica total silvicultura y pesca R
1995 1,131,753 74,168 6.5
1998 1,334,586 79,439 6.0
2001 1,475,927 85,742 5.8
2004 1,570,126 91,044 5.8

TMC anual 33 21

Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México, 2006

Asociado a la pérdida de importancia relativa del sector, el cuadro 2 muestra cémo ha
venido declinando la inversion bruta de capital en el sector, a niveles inferiores a la cuarta
parte de la inversion nacional en el periodo 1988-2004. Esto significa que los recursos
publicos y privados que se inyectan al sector, estan muy por abajo de su aporte al PIB
nacional y son un factor clave para explicar el proceso de descapitalizacion que afecta al
campo mexicano. Asimismo, debe destacarse que las esperadas inversiones privadas,
que se supuso llegarian propiciadas por los cambios en las politicas publicas rurales, han
sido insuficientes y muy volatiles, lo que obliga a revisar las estrategias de desarrollo rural.

Total formacién Agropecuario,

FERIOD bruta de capital fijo siIviguIt?Jra y pesca o EDE]
1988 162,548 2,411 1.48
1992 239,227 2,244 0.94
1996 208,860 2,165 1.04
2000 334,383 2,682 0.80
2004 338,287 3,111 0.92

TMC anual 44 1.5

Fuente: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México (tomado de CEPAL, 2006°)

A su vez, la PEA en el sector rural ha experimentado una importante contraccion en los
ultimos anos. En 1995 representaba 24.2% de la PEA total, para 2005 esa proporcion se
situé en 20.2% (Grupo Interagencial de Desarrollo Rural - México, 2007). Esta trayectoria
es resultado, ademas del proceso general de avance de la economia nacional, por el
intenso flujo migratorio que caracteriza al medio rural, lo cual a su vez incide en la mayor
importancia relativa de la mujer entre la poblacién ocupada, generando el fenédmeno de
feminizacion del campo que es una tendencia mundial.



En 2004, de la poblacién en pobreza extrema en México, 61% vivia en zonas rurales y
39% en urbanas. Este es un tema de prioridad nacional y aunque el Comité Técnico de
Medicién de la Pobreza' reporta en los Gltimos afios mejoras en este indice, queda
mucho por hacer. El cuadro 3 muestra los avances, sobre todo en la reduccién de la
pobreza extrema, pero también evidencia la magnitud del reto que esta pendiente.

Niveles de pobreza 1992 1996 2000 2005
Linea 1- Alimentaria’ 35.6 524 424 32.3
Linea 2- Capacidades® 41.8 60.2 50.0 39.8
Linea 3- Patrimonio® 65.0 80.8 69.3 61.8

' Linea 1: Hogares con ingreso por persona menor al necesario para cubrir los requerimientos de la
canasta alimentaria.

% Linea 2: Hogares con ingreso por persona menor al necesario para cubrir alimentacién, salud y
educacion.

% Linea 3: Proporcion de hogares cuyo ingreso por persona es menor al necesario para cubrir el patron de
consumo basico de alimentacion, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda y transporte publico.
Fuente: CEPAL, 2006°, con base en encuestas nacionales de ingresos y gastos de los hogares (ENIGH)

Asociado a la pobreza rural esta el indice de marginacion, elaborado en México por el
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) y calculado con base en el Censo General de
Poblacién y Vivienda. De acuerdo con esta fuente, 53% de los municipios del pais tienen
grado de marginacion alto o muy alto, aunque con grandes diferencias regionales, ya que
en estados como Oaxaca y Chiapas el porcentaje de los agrupados en esta condicion es
de 90 y 92%. En este sentido, destaca el disefio del PDR para focalizar sus recursos
hacia la poblacion de menores ingresos y zonas marginadas.

Por otra parte, el cuadro 4 muestra la composicion del ingreso y cambios registrados entre
1992 y 2002. Lo mas relevante es la caida de ingresos provenientes del trabajo agricola
independiente, compensados ampliamente por los ingresos del empleo no agricola y las
transferencias publicas y privadas que incluyen las remesas. Estas ultimas muestran un
pujante desempefio, ya que el flujo hacia el campo mexicano crecié de 3,673 a 12,956
millones de dolares en el periodo 1995-2005 (CEPAL, 2006°), tornandose en una de las
principales fuentes del ingreso rural, sobre todo entre la poblacién de menores ingresos.

Origen del ingreso 1992 2002
Trabajo agricola independiente 39 13
Trabajo agricola remunerado 12 11
Empleo no agricola 29 42
Transferencias publicas y privadas, incluidas las remesas 7 17
Otras fuentes 13 17
TOTAL 100 100

Fuente: De Janvry y E. Sadoulet, en Fodepal 2004°

" EI Comité considera sdlo el ingreso como indicador del nivel de pobreza y se basa en la ENIGH 2004.



Aun cuando la importancia de las actividades no primarias en la economia rural ha venido
creciendo, cabe sefialar que para la poblacion mas pobre, la principal ocupacion sigue
siendo la agricultura. La insercion de esta poblacion en el sector secundario y terciario es
generalmente a través de empleo asalariado y microempresas, ya sea para venta o
autoconsumo. En 2002, 72% de los jefes de familia en pobreza extrema se dedicaron a la
agricultura, aunque obtuvieron de esa actividad s6lo 39% de sus ingresos.

Ademas de la alta concentracion de la pobreza y marginacion en las zonas rurales, el
signo mas conspicuo del campo mexicano es la polarizacion de su estructura productiva.
Una mayoria de productores, que integran la PEA sectorial, estdn concentrados en la
produccion de granos basicos en tierras de temporal, en pequefias unidades productivas,
descapitalizadas y con baja productividad. Su vinculacion al mercado descansa en una
densa red de intermediacion, que suple la falta de organizacion y financiamiento.

En el otro extremo se encuentran las modernas unidades de produccion de mayor escala,
con sistemas de riego, acceso a crédito e informacién de mercados, mejor nivel
tecnoldgico, generadoras de la mayor parte de la oferta exportable de hortalizas y frutales,
y son las que han logrado establecer vinculos mas directos con grandes agroindustrias y
cadenas de distribuciéon al detalle. Superar esta polarizaciéon de la sociedad rural se
constituye en un reto fundamental para impulsar el desarrollo rural sustentable.

La sociedad rural mexicana esta en intensa transformacion en un contexto marcado por la
apertura comercial, el retiro del Estado de la regulacion economica, la legalizacion del
mercado de tierras, la mayor intervencion de agentes privados en la provision de bienes y
servicios al sector, la descentralizacion de las funciones publicas y la creciente
participacion de la sociedad rural. En este marco la accion estatal se redefine para
compensar las imperfecciones del mercado, alentar la gobernanza con la participacion de
gobiernos locales y organizaciones rurales, y mejorar la productividad y rentabilidad de las
cadenas agroalimentarias para mejorar la competitividad en un mercado abierto.

En 1994, afo de inicio del TLCAN, se puso en operacion el PROCAMPO con el propdsito
de compensar los efectos de la apertura sobre los productores rurales con pagos directos,
desacoplados del volumen de produccioén. También se inicié el Programa de Apoyos a la
Comercializacién, en el que ahora destaca el Subprograma de Ingreso Obijetivo, con el fin
de garantizar al productor un nivel de minimo de ingreso por unidad de producto en
aquellas regiones con producciones excedentarias de algunos granos basicos.

En 1996 inicid la operaciéon de Alianza para el Campo, programa de fomento productivo
orientado a inducir la capitalizacion e innovacion tecnoldgica y asi mejorar la productividad
y el ingreso de los productores agropecuarios, con lo cual se consolida el viraje en la
intervencion estatal en el sector rural debido a que:

e Privilegia un enfoque de mercado y de atencioén a la demanda.
e Opera de manera descentralizada al incorporar a los estados y municipios.

e Fomenta la corresponsabilidad de los gobiernos federal y estatal, productores vy,
mas recientemente, a los municipios en el financiamiento de las inversiones.

e Impulsa la participacién de actores privados y sociales en la construccién de una
nueva institucionalidad rural, al integrarlos a instancias colegiadas en las que se
orienta la politica publica y se decide sobre la asignacién de los recursos.



Ademas de Alianza, la orientacién de la politica instrumentada por SAGARPA se refleja
en el disefio de los programas a su cargo. El cuadro 5 muestra la distribucion
presupuestal entre los programas que forman parte de la politica sectorial. De aqui se
desprende que PROCAMPO, Alianza e Ingreso Objetivo se mantienen como los
programas mas importantes en términos presupuestales. En el caso de Alianza debe
considerarse que a los recursos federales aportados por SAGARPA se suman los de los
beneficiarios, los estados y municipios. Ademas debe destacarse que Alianza es el
principal instrumento de fomento de la politica gubernamental, seguido por el FOMAGRO.

Programas y gastos operativos Presupuesto” %
PROCAMPO 15,906.3 27.2
Alianza para el Campo 8,812.4 15.1
Ingreso objetivo 6,991.8 12.0
Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccion 3,638.7 6.2
PROGAN 4,129.7 7.1
Fondo de compensacién a costos energéticos 2,194.9 3.8
FOMAGRO 2,747 1 4.7
Sanidades, rastros TIF y programas emergentes 1,503.3 2.6
PIASRE y FAPRACC 776.0 1.3
Otros programas 1,531.9 2.6
Gastos operativos, 6rganos desconcentrados y paraestatales(2> 10,142.9 17.4

Presupuesto total de SAGARPA 58,375.0 100

™ Presupuesto anual modificado al 30 de junio de 2007
@ Incluye al SIAP, INCA Rural, instituciones de ensefianza e investigacion
Fuente: SAGARPA, presupuesto 2007

Por mandato de la LDRS se constituyd la Comision Intersecretarial para el Desarrollo
Rural Sustentable (CIDRS)', formada por las dependencias federales vinculadas al
campo mexicano. Esta Ley también establece la creacion del Programa Especial
Concurrente (PEC), en el que confluyen los presupuestos de 16 organismos, destinados a
promover el desarrollo del campo. El cuadro 6 muestra su participacion en el PEC.

2 En este documento, a esta Comision se llama también Comision Intersecretarial o CIDRS



Dependencias federales que integraron el PEC-2006 Presupuesto'" %

Poder legislativo 26.60 0.02
Secretaria de Gobernacion 298.50 0.20
Secretaria de Relaciones Exteriores 73.20 0.05
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 6,527.20 4.21
Sria. de Agricultura, Ganaderia, Des. Rural, Pesca y Alimentacién 51,068.04 33.00
Secretaria de Comunicaciones y Transportes 2,504.80 1.62
Secretaria de Economia 888.75 0.57
Secretaria de Educacion Publica 2473260 15.97
Secretaria de Salud 12,268.40 7.92
Secretaria de Trabajo y Prevision Social 75.90 0.05
Secretaria de la Reforma Agraria 4,445 34 2.87
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales 9,027.72 5.83
Instituto Mexicano del Seguro Social 4,880.10 3.15
Secretaria de Desarrollo Social 17,222.00 11.12
Secretaria de Turismo 1.60 0.00
Tribunal Superior Agrario 578.70 0.37
Aportaciones federales 20,296.30 13.10

Gasto publico federal fotal del PEC 2006 1564,915.75 100.00

M Se refiere solo a la parte presupuestal de cada dependencia que se destina al campo
Fuente: Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania Alimentaria. 2007

Del analisis del PEC se deriva el predominio de dos ejes de politicas publicas: la social
(combate a la pobreza, educacion y salud) y la de apoyo productivo con enfoque
agropecuario. Otras politicas federales significativas en areas rurales son las de provision
de infraestructura basica y productiva y la ambiental, agraria y laboral. Si bien el PEC
constituye un esfuerzo clave hacia el disefio de una politica federal integral de desarrollo
rural, en su condicidon actual es un inventario de programas mas que una herramienta
para aprovechar sinergias con impacto real en el desarrollo rural (OCDE, 2007).

La constitucion de la Comision Intersecretarial y la conformacion del PEC son iniciativas
con gran potencial. Con todo, la gran tarea pendiente es pasar de la constitucion formal a
la coordinacion de acciones, y de la suma de presupuestos parciales a la concurrencia en
torno a lineas estratégicas y programas concretos para impulsar el desarrollo rural.

A partir de las macrotendencias analizadas y las caracteristicas del campo mexicano,
cabe preguntarse sobre la pertinencia del disefio del PDR para responder a este nuevo
marco de accion y contribuir a la solucién de la problematica rural. En este sentido se
formulan las siguientes consideraciones.

o EIPDR es un programa de corte moderno, que se inscribe en las macrotendencias
que caracterizan las nuevas politicas de desarrollo rural a nivel mundial, entre las
que destacan su enfoque de mercado y atencion a la demanda, su esquema
descentralizado, con corresponsabilidad de los tres niveles de gobierno y la
sociedad rural, y su impulso a la creacion de la nueva institucionalidad rural.



El PDR tiene una concepcion integral de desarrollo rural, que reconoce la
necesidad de complementar las inversiones fisicas con inversiones en capital
humano y social, con una base territorial que va mas alla de lo sectorial.

El PDR reconoce la inequidad social y territorial que caracteriza al campo
mexicano, por lo que focaliza sus recursos hacia la atencién de las zonas
marginadas, la poblacion de mas bajos ingresos y los grupos vulnerables.

El disefio integral del PDR ha tenido la virtud de su flexibilidad y capacidad para
adaptarse a las diferentes condiciones de las entidades federativas del pais, lo que
ha permitido notables avances con las innovaciones y peculiaridades que los
actores locales (estatales y municipales) le han dado.

No obstante, la experiencia de seis afios de operaciéon del Programa, permite identificar
las areas de oportunidad y los cambios necesarios que habrian de incorporarse en su
disefio, para consolidar lo avanzado y mejorar sus resultados:

Planeacién estratégica. El énfasis en el enfoque de mercado permitid superar
fallas estructurales derivadas de un largo periodo de politicas proteccionistas, pero
dejo de lado responsabilidades sustantivas del Estado mexicano, limitando su
capacidad de intervencion para: 1) paliar las imperfecciones del mercado, evitar la
profundizacion de asimetrias y garantizar la focalizacion de los recursos hacia las
prioridades nacionales, y 2) para crear un entorno favorable para la competitividad,
de acuerdo con las politicas y estrategias prioritarias para el desarrollo rural
nacional y regional.

Dotacién de bienes publicos. La prioridad en la atenciéon a la demanda, no
puede resolver por si sola la generacion de bienes publicos, cuya disponibilidad es
clave para impulsar el desarrollo del campo. El Estado debe asumir un rol activo
en el impulso a la investigacion y desarrollo tecnolégico, construccion de capital
social y humano, sanidad e inocuidad agroalimentaria, infraestructura rural y uso
sustentable de los recursos naturales.

Focalizacién. El PDR es un programa muy pequefo ante los enormes retos del
desarrollo rural y, en un esquema de restriccibn de recursos, es necesario
repensar su funcion y poblacion objetivo. La amplia atencién a la demanda se ha
traducido en bajos montos de inversion para apoyar al mayor numero de
beneficiarios y se han descuidado aspectos sustantivos como son la capitalizacién
de las unidades de produccidon y la innovacion tecnoldgica. Es pertinente
cuestionarse si se pueden lograr mayores impactos apoyando menos grupos de
productores con mayores recursos, con el fin de consolidar experiencias exitosas
replicables en las cadenas agroalimentarias prioritarias para cada region.

Descentralizacidon. Alianza en general y el PDR en particular, estdan a la
vanguardia del proceso de descentralizacién en México y los logros alcanzados en
la operacion estatal y municipal son sobresalientes, al haber incorporado a los
actores locales y aplicar un esquema de corresponsabilidad y suma de recursos
federales, estatales, municipales y de beneficiarios. No obstante, este tema rebasa
el ambito de accion de la SAGARPA, por lo cual se requiere conducir el proceso
como politica de Estado, que asegure la concurrencia de las dependencias
vinculadas al desarrollo rural.



Nueva institucionalidad. Un logro relevante del PDR ha sido su impulso a la
construccion de una nueva institucionalidad, caracterizada por la concurrencia
entre niveles de gobierno y la creciente participacion de la sociedad rural en la
gestion publica. Es necesario fortalecer las capacidades de gestién local y la
coordinacién institucional, lo que implica construir consensos en torno a los
grandes objetivos y estrategias de desarrollo y esquemas institucionalizados de
participacion que implican una clara delimitacion de funciones y de areas de
accion. Asimismo, exige el fortalecimiento de las organizaciones rurales y de sus
capacidades para formular propuestas e incidir en la toma de decisiones.

Enfoque multisectorial. El PDR reconoce que las actividades econdmicas en el
campo mexicano son diversas y no se limitan al sector agropecuario, existiendo
una creciente importancia de las actividades no agricolas en el ingreso y empleo
de la poblacién rural, por lo que ésta es una de sus lineas de apoyo mas
relevantes. No obstante, pese a la fuerza de la realidad, las instituciones no
siempre aceptan este caracter multisectorial de la economia rural, lo que muestra
la necesidad de avanzar mas en la comprension conceptual y en la formulacién y
aplicacion de instrumentos de politica publica en esta direccion.

Seguridad alimentaria. La nueva situacion de precios de los productos agricolas,
sobre todo de los granos basicos, que se prevé continuaran a la alza los proximos
anos, replantea profundamente las politicas sectoriales que se han seguido en el
campo mexicano y se constituye en una enorme oportunidad para reforzar las
estrategias de apoyo a los sectores prioritarios del PDR y vitalizar el PESA.



En este capitulo se presenta un analisis de los principales resultados del Programa de
Desarrollo Rural, mostrando los grandes numeros que expresan en qué medida ha
logrado cumplir sus objetivos, haciendo una valoracion de las acciones que ha impulsado
y su contribucion al desarrollo rural en México.

El principal instrumento para el fomento de la produccion agropecuaria en México es
Alianza para el Campo, que a lo largo de mas de diez afios de haberse constituido se ha
posicionado indudablemente como un elemento central de la politica sectorial. Lo anterior
se explica debido a que su disefio marcé un hito con relacion a las politicas precedentes,
cambiando las formas de intervencion del Estado en el sector, promoviendo la
descentralizacion de la gestion publica en un esquema de corresponsabilidad entre el
Gobierno Federal, los gobiernos estatales y los productores.

De este modo, Alianza ha contribuido notablemente en la transicion de una gestion
centralizada, que caracteriza a la mayoria de los programas sectoriales de los ultimos
afios, hacia un esquema basado en una operacion federalizada que se sustenta en
estructuras administrativas preexistentes y que mas recientemente involucra también a los
municipios, a través del Programa de Desarrollo Rural (PDR). Contempla ademas la
participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones y de agentes privados en la
provision de bienes y servicios.

Alianza se instrumenta a través de la accion de siete programas' de fomento a la
produccion y competitividad, entre los cuales desataca el Programa de Desarrollo Rural
por su orientacion especifica, que busca dinamizar la economia rural de los productores
de menores ingresos en regiones marginadas.

El disefio del PDR refleja una estrategia integral que, desde su concepcion, resulta
pertinente para afrontar los retos estructurales del desarrollo rural, ya que esta basada en
los principales planteamientos de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS). En
términos generales, el planteamiento del PDR tiene como objetivo mejorar los ingresos de
la poblacién rural en condiciones de pobreza y marginalidad, fomentando la generacion de
empleo mediante la capitalizacion de las unidades de produccion familiar e impulsando de
manera integral el desarrollo econdmico, de capital humano y social.

'3 1) Fomento Agricola; 2) Fomento Ganadero; 3) Desarrollo Rural; 4) Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria; 5)
Sistema Nacional de Informacién para el Desarrollo Rural Sustentable; 6) Acuacultura y Pesca, 7) Fondo de
Estabilizacion, Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura.
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agropecuarias

Como se muestra en la figura anterior, el PDR 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), cuyos
objetivos y caracteristicas basicas de cada Subprograma se describen a continuacion:

PAPIR, tiene por objetivo fomentar la capitalizacién de las unidades de produccion
rural, promover el manejo sustentable de los recursos naturales, incorporar
procesos para agregar valor a los productos y fomentar actividades econémicas
que generen servicios en el medio rural. En un inicio el acceso a PAPIR se podia
dar de manera individual o grupal, pero actualmente el acceso es exclusivamente
a través de grupos de minimo seis miembros. De igual manera en sus inicios el
PAPIR operaba con dos modalidades, atencién a la libre demanda y apoyo a
proyectos productivos que es un requisito actualmente, pues se busca que los
apoyos a dichos proyectos sean un medio para la integracion de los beneficiarios
en las cadenas productivas y para consolidar microempresas con el propésito de
lograr mayores impactos econdémicos en las unidades de produccion rural.

PRODESCA, busca formar capital humano, teniendo como objetivo desarrollar las
capacidades de la poblacién rural a través del impulso de un mercado de servicios
profesionales, mediante el subsidio a los servicios proporcionados por una red
abierta de prestadores de servicios profesionales (PSP) certificados por su perfil y
desempefo. Con esto se busca que los beneficiarios puedan elegir los servicios
que demandan, asi como el perfil del técnico que los atienda. El PRODESCA
considera el pago a PSP por seis tipos de servicios: 1) disefio de proyectos; II)
puesta en marcha de proyectos; lll) asesoria técnica y consultoria; V)
capacitacion para empresas rurales; V) promocién de proyectos de desarrollo en
zonas marginadas y VI) programas especiales de desarrollo de capacidades.



PROFEMOR, sus objetivos son incorporar a los grupos prioritarios en la
apropiacion de procesos que aporten valor agregado en las cadenas productivas,
promover sinergias entre las organizaciones, redes econdmicas y de servicios
financieros rurales, asi como vigorizar procesos de participacion y autogestion que
den mayor poder de negociacidbn y posicionamiento a las organizaciones
econdmicas de los beneficiarios. PROFEMOR concibe la organizacion como un
medio para acceder en mejores términos al mercado. Este Subprograma tiene dos
componentes: 1) fortalecimiento institucional, que busca reforzar el proceso de
descentralizacion mediante la contratacion de Coordinadores que acompafian, en
su conformacién y desarrollo, a los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable
Municipales y Distritales; 2) consolidacion de organizaciones econémicas rurales y
fomento empresarial, el cual apoya a las organizaciones econdmicas para
contratar servicios profesionales de técnicos para dinamizar los procesos de
gerencia, participacion y autogestion en sus estructuras, asi como para realizar
viajes e intercambios de experiencias con otras organizaciones.

De manera complementaria a las acciones llevadas a cabo por estos tres subprogramas,
a partir del 2003, el PDR ha impulsado dos instrumentos mas que buscan incidir en la
solucién de problemas centrales para el desarrollo rural, de los cuales se presentan
algunas caracteristicas generales:

PESA - Programa Especial de Seguridad Alimentaria, es una iniciativa
metodoldgica de la FAO para superar las restricciones que bloquean el desarrollo
rural integral en las zonas mas marginadas. Opera en México bajo el marco de un
convenio de colaboracion de la FAO con la SAGARPA. Su propdsito es contribuir
a reducir la pobreza y mejorar la seguridad alimentaria de manera sustentable en
localidades de muy alta marginacion a través de cuatro lineas de accion: i)
induciendo procesos de planeacién participativa; ii) identificando y sistematizando
experiencias exitosas; iii) fortaleciendo la capacidad de gestion local; iv) incidiendo
en una mejor coordinacion interinstitucional. Se instrumenta a través del trabajo
multidisciplinario de Agencias de Desarrollo Rural que ofrecen sus servicios
profesionales para atender aproximadamente a 30 comunidades rurales.

SINACATRI - Sistema Nacional de Capacitacion Rural Integral, es un esfuerzo
interinstitucional coordinado por el Instituto Nacional para el Desarrollo de
Capacidades en el Sector Rural (INCA Rural), sus acciones incluyen talleres,
comisiones de trabajo y proyectos piloto, asi como la integracion del Fondo
Nacional de Capacitacion y la elaboracion del Programa Nacional de Capacitacion
Rural Integral, estipulados por la LDRS. La finalidad del SINACATRI es impulsar el
fortalecimiento de capacidades humanas y satisfacer las demandas de
capacitacion de la sociedad rural. Sus esfuerzos se enfocan en una intervencion a
nivel municipal, a través de los servicios profesionales de un Coordinador
Municipal cuyo trabajo es articular las demandas de capacitacion, con la oferta
institucional para poder atender estas necesidades, a su vez este Coordinador
acompana la gestion del Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable.



Las inversiones de Alianza para el Campo se componen de aportaciones del gobierno
federal, de los gobiernos estatales y de los productores. A lo largo de diez afos, las
aportaciones federales han significado en promedio 47% de la inversion total de Alianza,
seguidas por las de los productores (45%), mientras que las aportaciones estatales solo
representan 18%, e incluso en términos relativos han venido reduciéndose en los ultimos
anos. Lo anterior muestra que la corresponsabilidad en el financiamiento es un tema
fundamental para el futuro de Alianza, ya que si bien existen limitaciones presupuestales
en los estados, también es cierto que éstos prefieren canalizar sus recursos hacia
programas propios que no se encuentran sujetos a la normatividad federal. Este tema es
tratado con mayor profundidad en el Capitulo 3 del presente informe.
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* El porcentaje para 2006 se calculé a partir del Avance Financiero de Alianza para el Campo por Programas
Federalizados 2006, SAGARPA, corte al 26 abril de 2007.
Fuente: Elaboracién propia con base en los informes de gobierno (1996-2006), Presidencia de la Republica.

En el caso del Programa de Desarrollo Rural, debe mencionarse también que a partir del
inicio de la operacion municipalizada, los municipios han comenzado a participar con sus
recursos, lo cual no es contabilizado por las cifras oficiales, ya que en muchas ocasiones
estas aportaciones municipales son presentadas por los gobiernos estatales como propias
y obtener asi mayores recursos del Gobierno Federal.

A pesar de la falta de informacion, se conoce una tendencia creciente de las aportaciones
municipales dentro de la inversion total del PDR, la cual llega a representar en algunos
estados hasta 15% de la inversion total. Es importante destacar esta situacion, ya que
refleja la importancia que dan los ayuntamientos a la operaciéon municipalizada a pesar de
sus limitaciones presupuestales, que son, en la mayoria de los casos, mas apremiantes
que las argumentadas por los gobiernos estatales para justificar sus escasas aportaciones
al Programa. A continuacion, a pesar de no mostrar los datos correspondientes a los
recursos municipales, se muestra la proporciéon de recursos con que el Gobierno Federal,
gobiernos estatales y productores contribuyen a la inversion total del PDR.
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Figura 3. Participacidn relativa de las aportaciones federal, estatal
y de los productores a la inversién total del Programa de
Desarrollo Rural (1996-2006)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los informes de gobierno (1996-2006), Presidencia de la Republica.

En cuanto a la importancia presupuestal del Programa de Desarrollo Rural dentro de la
inversion total de Alianza, es notable como éste ha venido incrementandose a una tasa de
crecimiento medio anual cercana al 9%. Lo anterior muestra la importancia del PDR, que
actualmente representa aproximadamente un tercio de Alianza en términos
presupuestales, como puede observarse en la siguiente figura.

Figura 4. Participacién relativa del PDR en la inversién total de
Alianza, 1996-2006

100%

B0%

Ofros Programas / 3
Acuacultura v Pesca
Sanidad e Inocuidad
Fomento Ganadero
Fomento Agricola /2
Desarrollo Rural /1

1%

40%

20%

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 20067

1/ Para los afios anteriores al 2002, se incluye el grupo de programas que formaban parte del area de desarrollo
rural de Alianza.

2/ Incluye el presupuesto del Subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia (ITT).

3/ Se incluyen programas como el Sistema Nacional de Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable; Fondo
de Estabilizacién, Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura; Control Cuarentenario; Informacion
Agropecuaria; Promocion de Exportaciones; estudios y proyectos; asi como la supervisién y evaluacion.

* El porcentaje para 2006 se calculé a partir del Avance Financiero de Alianza para el Campo por Programas
Federalizados 2006, SAGARPA, corte al 26 abril de 2007.

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes de gobierno (1996-2006), Presidencia de la Republica.
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La inversion total del Programa alcanzé su nivel mas alto en 2003 con mas de cuatro mil
quinientos millones de pesos (pesos de 2006), lo que se explica por un incremento del
aporte de productores que rebaso los mil millones de pesos. Para los afios siguientes
(2004 y 2005), la inversion del Programa no fue menor a los cuatro mil millones de pesos.
Pero en el afio 2006, atipico por ser afio de elecciones federales para elegir el titular del
Poder Ejecutivo, se registré un descenso mayor a los quinientos millones en la inversion
total del Programa, debido principalmente al recorte que sufrid el presupuesto federal de
Alianza para el Campo.

Figura 5. Evolucién de la inversion total y del numero de
beneficiarios del Programa de Desarrollo Rural
(pesos de 2006)
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* El porcentaje para 2006 se calculé a partir del Avance Financiero de Alianza para el Campo por Programas
Federalizados 2006, SAGARPA, corte al 26 abril de 2007.
Fuente: Elaboracion propia con base en los informes de gobierno (1996-2006), Presidencia de la Republica.

En cuanto a la distribucion de las inversiones entre subprogramas, la mayor proporcion de
recursos se destinan al PAPIR (alrededor de 73% del total del PDR), lo cual se explica por
los objetivos de un programa de fomento como la Alianza y porque las inversiones en
bienes de capital son mas demandadas por los beneficiarios, ademas de ser mas
sencillas de operar que las destinadas a desarrollar capital humano y social. No obstante,
también influye el hecho de que para algunos operadores, las inversiones fisicas suelen
ser mas redituables en términos politicos, si se comparan con los resultados poco
tangibles que dan las inversiones del PRODESCA y del PROFEMOR.
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Figura 6. Distribucién de la inversién por Subprograma (2002 — 2006)
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Fuente: Elaboracién propia con base en los informes de gobierno (2002-2006), Presidencia de la Republica.

2.3 Cumplimiento de metas en el ejercicio 2006

Las cifras de este apartado corresponden a los avances fisicos y financieros logrados con
recursos federalizados del PDR en el ejercicio 2006, reportados al 26 de abril de 2007.
Los datos conciernen sélo a las aportaciones federales y estatales contenidas en los
anexos técnicos™, que expresan lo convenido entre SAGARPA y los gobiernos estatales
para orientar las inversiones.

Cuadro 7. Avances en el cumplimiento de metas en el ejercicio 2006
del Programa de Desarrollo Rural

Cumplimiento de metas (%)
Financieras Fisicas
PAPIR 89% Beneficiarios 88%
PRODESCA 84% Solicitudes 97%
PROFEMOR 86%
Total PDR 88%
Cumplimiento de metas fisicas por Subprograma
Subprograma Metas Metgs Porcentaje
programadas cumplidas de avance
PAPIR" 16,130 14,345 89%
PRODESCA ” 16,109 17,438 108%
PROFEMOR (Fort. Inst.) ® 2,105 1,997 95%
PROFEMOR (Cons. Org.) 2,597 2,183 84%

1/ Para el caso del PAPIR las metas se refieren a proyectos de inversion.

2/ Para PRODESCA se hace referencia a solicitudes de servicios profesionales por parte de los PSP.

3/ En el componente de Fortalecimiento Institucional del PROFEMOR, la unidad de medida se refiere a los
consejos de desarrollo rural sustentable atendidos.

4/ Para el componente de consolidacion organizativa del PROFEMOR, se hace referencia a las
organizaciones econémicas beneficiadas.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la Coordinacion General de Delegaciones de
SAGARPA, avances al 26 de abril de 2007.

* Los anexos técnicos son documentos en los que el gobierno federal y los estados concertan las metas del
Programa y aportaciones de cada parte. Suponen un ejercicio de negociacién para orientar los recursos.
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En el cuadro anterior es evidente el avance en las metas financieras, aunque debe
sefalarse que persisten los atrasos en el cumplimiento de dichas metas de manera
reiterada para el caso del Estado de México que solamente registra 35% de avance y
para el caso de Oaxaca con 55% de avance, estos estados en afios anteriores han sido
igualmente los que presentan ejercicios financieros mas rezagados.

En el caso de las metas fisicas cabe mencionar un avance considerable en comparacion
a lo reportado el afio pasado, donde se registraba menos de la mitad de los avances que
se tienen en el ejercicio 2006 para las mismas fechas, lo cual se explica por la premura de
cerrar el ejercicio de la administracion federal que concluyd, aunado a las limitaciones
legales para entregar apoyos gubernamentales en medio del proceso electoral federal, lo
qgue aceleré6 el proceso operativo.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que el cumplimiento de metas se ha
traducido en la practica en una dinamica donde los operadores estan mas preocupados
por ‘colocar el presupuesto y cumplir metas formales, y no tanto por atender las
prioridades de desarrollo definidas en los distintos niveles de gobierno.

El PDR, como ya se menciond, incorpora en las Reglas de Operacion criterios explicitos
para focalizar sus recursos y atender prioritariamente a la poblacién con algun grado de
vulnerabilidad, productores de bajos recursos y regiones marginadas. La norma establece
que al menos 20% de los recursos se deben destinar a grupos de mujeres, indigenas,
jévenes, ancianos y discapacitados, igualmente define que al menos 25% de los recursos
los reciban productores de bajos ingresos de zonas no marginadas y que al menos 70%
de los recursos se destinen a localidades de muy alta y alta marginacion. A continuacion
se muestran los resultados del Programa en torno a la atencién de estas prioridades:

2005 2006
(% de lainversién) | (% de lainversion)

Mujeres 18.0 29.3
Jévenes 1.5 21

Grupos prioritarios Indigenas 5.5 28% 5.4 41%
Discapacitados 0.9 2.4
Tercera edad 2.1 1.5

Grupos no prioritarios | Resto productores 720 | 72% 59.3 | 59%

Fuente: FAO, encuesta a benéeficiarios, 2005 y 2006



El cuadro anterior muestra un positivo avance hacia una mejor focalizacion del PDR al
aumentar en 13% la inversion gubernamental en los grupos prioritarios. Resalta que la
mayor atencion esta concentrada en los grupos de mujeres, lo cual se relaciona mas con
el proceso de feminizacion que se vive en el campo mexicano, que con la intencionalidad
de allegar los recursos a grupos en condiciones de desventaja. Por ello, es necesario que
la atencidn al resto de los grupos prioritarios aumente, particularmente para el caso de los
grupos indigenas, en funcion de la necesidad de incrementar la inversién del PDR en
localidades de alta y muy alta marginalidad.

Con respecto a la proporcion de recursos destinados a la atencién de productores de
bajos ingresos, es importante sefialar que el PDR canalizé en 2006 alrededor de 57% de
las inversiones gubernamentales a productores clasificados -para fines de esta
evaluacién- como tipo | y II, es decir de bajos ingresos'. Ahora, si bien esta proporcion de
recursos es mayor al 25% que sefialan las Reglas de Operacion, lo preocupante es que
en comparacion con afios anteriores la cantidad de recursos asignada para atender a
estos productores ha disminuido, ya que en 2005 se canalizaron 70% de las inversiones
del PAPIR a productores tipo | y Il (Encuesta de Beneficiarios del PDR, 2005 y 2006).

Lo anterior se explica por diversas causas, por un lado se percibe el efecto que ha tenido
el avance en la estrategia de proyectos, ya que en muchos estados se ha logrado una
mayor exigencia en la evaluacion y dictamen de los mismos, que se traduce en
inversiones cualitativamente mas importantes que demandan mayores recursos, situacion
que significa para los productores de menores ingresos un esfuerzo adicional para
completar sus aportaciones.

Asimismo, este fendbmeno se explica por la particularidad que tuvo el ejercicio 2006
debido a las elecciones federales, lo que condujo a los operadores a agilizar el proceso
para cerrar oportunamente dicho ejercicio, lo que requiri® una mayor rigurosidad para
aceptar solicitudes de grupos que por su condicion socioecondémica presentaron cierta
dificultad para erogar su contrapartida. Pero lo que explica mas claramente este
fendmeno es la persistencia en la aplicacion del mecanismo de reembolso, que obliga a
los beneficiarios a realizar el total de la inversién por su cuenta para reponerle luego lo
correspondiente a la aportacion gubernamental. En la siguiente figura se observa como
para el afno 2006 se redujo considerablemente el numero de beneficiarios clasificados
como tipo I, en comparacion con los afios anteriores.

"% La FAO ha disefiado para la Evaluacion de Alianza para el Campo, una tipologia de beneficiarios basada en
los atributos econémico-productivos que caracterizan la diversidad de los productores atendidos. En el Anexo
1 del presente informe, se presenta a detalle la metodologia utilizada para la construccion de esta tipologia.
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Finalmente, en lo que respecta a la atencion de zonas marginadas, debe sefalarse que el
PDR, al igual que otros programas que se dirigen a tales regiones, enfrenta fuertes
restricciones derivadas del aislamiento, carencia de comunicacion y servicios, dispersién y
baja densidad demogréfica, y las demas limitaciones que impone la marginacion, lo cual
ha representado una enorme dificultad para canalizar sus recursos hacia dichas regiones.

2005 2006
(% de lainversion) (% de lainversion)
i Muy alta marginacién 3.4 3.8
Regiones Y J 39% 39%
pUiEimEEE Alta marginacion 35.6 35.2
Media marginacion 26.8 27.3
Regiones no . L 0 o
prioritarias Baja marginacion 27.0 61% 23.0 61%
Muy baja marginacion 7.2 10.7

Fuente: FAO, encuesta a benéeficiarios, 2005 y 2006

En este sentido, debe mencionarse que si bien el PDR ha intentado superar estas
limitaciones a través de distintas estrategias, como son la municipalizacién y la operacion
del PESA, lo cierto es que ante los escasos resultados para atender sobre todo a las
localidades de muy alta marginacion, es pertinente reflexionar sobre la necesidad de
generar sinergias con otros programas disefiados para reducir la pobreza rural, generar
capital humano y desarrollar opciones productivas en dichas regiones. Muchos de estos
programas estan a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), lo que obliga
a un esquema de coordinacion para que los distintos instrumentos de politica publica sean
complementarios, sumando esfuerzos y recursos en la atencion de la poblacion de
menores ingresos que habita en las localidades con mayores indices de marginalidad.



El PDR es uno de los pocos programas que enfrenta la pobreza y marginacion en el
medio rural con un enfoque de fomento al desarrollo, demostrando con los resultados de
las acciones que ha emprendido, su pertinencia como instrumento de politica publica que
aborda de manera acertada los problemas estructurales para el desarrollo rural.

La concepcion integral del PDR ha permitido impulsar procesos detonadores de
desarrollo, combinando inversiones en bienes fisicos que capitalizan las unidades de
produccion, a la par que se desarrolla el capital humano y social de sus beneficiarios. El
siguiente cuadro muestra la inversion total del PDR desde 1996, desglosando las cifras
segun el concepto de inversion hacia donde se han canalizado sus recursos.

. ., Inversién
Concepto de inversion (miIIon;s dé $) (%)
Bienes de capital "’ 22,731 61%
Capital humano "2 5,916 16%
Capital social 2,478 7%
Otras inversiones " 6,107 16%
Total 37,231 100%

1/ En este concepto se incluyen las inversiones del Programa de Apoyo al Desarrollo Rural
(PADER) que opero6 del 1996 al 2001, a partir del 2002 y hasta 2006 se incluyen las inversiones
del Subprograma de Apoyo a los Proyectos de Inversiéon Rural (PAPIR).

2/ Incluyen las inversiones del Programa de Capacitaciéon y Extensién (PCE) y del Programa de
Extensionismo y Asistencia Técnica (PEAT) desde 1996 hasta 2000, para 2001 se incluye al
Programa de Extensionismo y Servicios Profesionales (PESPRO), y a partir del 2002 hasta
2006 el Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA).

3/ Se incluye el Programa de Organizacion y Capacitaciéon para la Comercializacion que operd en
1999 y 2000, y a partir del 2002 hasta el 2006 se incluyen también las inversiones del
Subprograma de Fortalecimiento de Empresas y Organizacién Rural (PROFEMOR).

4/ Debido a la dificultad de distinguir el tipo de inversiones realizadas a través del conjunto de
programas de desarrollo rural de Alianza antes del 2000, se incluyen aqui las inversiones de
programas como el Programa de Impulso a la Produccién de Café, Hule y Cacao, el Programa
de Mujeres en Desarrollo, Programa de Desarrollo Productivo Sostenible en Zonas Rurales
Marginadas, asi como otras inversiones realizadas con recursos de ejecucién nacional del 2000
al 2006.

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes de gobierno (1996-2006), Presidencia de la
Republica.



En este sentido, es necesario mencionar que la concepcion actual del Programa es
resultado de un proceso de evolucion que se ha consolidado en la pasada administracion,
particularmente a partir de la promulgacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable a
finales de 2001 y que ha contribuido notablemente en la descentralizacion de la gestion
publica, en la constitucién y funcionamiento de Consejos Municipales y Distritales de
Desarrollo Rural Sustentable, en el fomento de las actividades productivas del medio
rural, tanto agropecuarias como no agropecuarias, en el desarrollo de capacidades de la
poblacion rural y en la organizacién econémica de los productores.

Aunado a lo anterior, el PDR muestra considerables logros en la construccion de una
nueva institucionalidad en el

Principales resultados del PDR en el periodo 2000 - 2006: medio rural, folr’mando una nueva
cultura de gestion descentralizada,

o De 2,393 municipios rurales del pais, se conformaron y participativa e integral.  Sin
funcionan 2,114 Consejos Municipales de Desarrollo embargo, es necesario tener
Rural Sustentable, 78% cuentan con coordinador conciencia de que los temas que

Profemor y 89% han elaborado planes de desarrollo

L aborda el PDR rebasan sus

recursos Yy posibilidades, por lo

e De 192 Distritos de Desarrollo Rural que hay en el pais, . e
que es imprescindible sumar a

se constituyeron 190 Consejos Distritales de Desarrollo

Rural Sustentable, 88% cuentan con coordinador otros programas, secretarias e
Profemor y 85% tienen planes de desarrollo rural instancias de gobierno en torno a
sustentable los ejes ya mencionados de la

e Se apoyaron alrededor de 40,000 proyectos de inversion estrategia definida por la LDRS.
rural

e Seintegré una red de PSP con mas de 2,000 Es importante tomar en cuenta

profesionistas y casi 150 personas morales también que un Programa de
e Entodo el periodo se apoyaron alrededor de 10 mil fomento a la produccion, C!"S‘enaqo
grupos de productores y organizaciones econémicas para atender a la poblacion mas

desfavorecida que habita en
regiones marginadas, es necesariamente mas complejo y su operacion es mas costosa
que los programas compensatorios de transferencia de recursos a los productores o que
los programas enfocados a la atencion de grandes empresarios agropecuarios.

Finalmente, es necesario mencionar que el mayor reto que enfrenta el Programa es lograr
la apropiacién de su estrategia integral por parte de los gobiernos estatales y municipales,
lo cual potenciaria sus impactos. Pues si bien, a lo largo de la administracién anterior se
hizo una promocion intensa de la estrategia del Programa, en sintonia con la difusién de
los principios de la LDRS, lo cierto es que persiste la necesidad de ampliar los esfuerzos
de formacién y capacitacion de funcionarios, técnicos y otros actores involucrados en la
gestion del Programa, asi como de reforzar la institucionalidad del proceso.



En este capitulo se presenta una valoracion de la gestién del Programa de Desarrollo
Rural, destacando sus avances e identificando los retos que persisten en su operacion,
con el proposito de mostrar la manera como se ha instrumentado su estrategia. Este
capitulo se alimenta principalmente de la revisiébn y sistematizacion de evaluaciones
anteriores, lo que permite recuperar los principales hallazgos en torno a la gestion del
Programa y aprovechar la experiencia acumulada, producto del trabajo de evaluacion
durante los ultimos afos.

El disefio del Programa de Desarrollo Rural se distingue por su integralidad, coherencia y
versatilidad. Es destacable su planteamiento para abordar temas estratégicos para el
desarrollo rural, encaminados a impulsar importantes procesos como la consolidacion de
los consejos de desarrollo rural sustentable (CDRS), la promocion de un mercado de
servicios profesionales para el medio rural y el fomento a la organizacién econémica de
los productores.

Asimismo, el disefio del Programa reconoce que el desarrollo rural solo es posible
acompanando las inversiones fisicas con el desarrollo de capital humano y social. De
igual manera, toma en cuenta las necesidades particulares de los productores,
permitiendo que sea su racionalidad econdémica la que oriente las inversiones. Otro
acierto en el disefio del Programa es que prioriza la atencién de productores de bajos
ingresos, grupos vulnerables y regiones marginadas. Aunado a lo anterior, la versatilidad
del disefio ha permitido su amplia aplicacién en las distintas condiciones que se presentan
a lo largo del territorio nacional. Esta flexibilidad del disefio permite la adaptacion del
Programa segun las necesidades especificas en cada estado.

Pero aun cuando la gestién del PDR muestra gran dinamismo al involucrar numerosos
actores institucionales y sociales, que enriquecen el proceso con su participacion, es
importante sefialar que subsisten retos considerables para lograr mejores resultados. La
principal tarea esta en resolver los problemas que se tienen en la operacion para adoptar
los principios del Programa, limitando su correcta aplicacion, aunque también es prioritario
superar el poco desarrollo institucional que persiste en muchos estados y municipios.

Otra de las debilidades que tiene el Programa es la insuficiente concrecién de los
procesos de planeacion estratégica, lo que limita el efecto inductivo y demostrativo de las
inversiones, de tal manera que el papel del PDR como instrumento de politica para la
generacion de bienes publicos corre el riesgo de diluirse. Aunado a esto, menos de 4% de
los recursos del PDR llegan a localidades de muy alta marginacion, alrededor de 20% de
los beneficiarios atendidos son considerados productores de bajos ingresos, aunque en
realidad no lo son, accediendo asi a mayores porcentajes de subsidio.



Asimismo, en la practica los subprogramas no logran generar suficientes sinergias entre
si, aun cuando han mostrado un gran potencial para incrementar sus impactos cuando se
complementan. En los ultimos afios en promedio dos de cada diez beneficiarios apoyados
con bienes de capital recibieron también servicios de asistencia técnica y solo 2.5%
recibieron apoyos de PROFEMOR para consolidar su organizacion econémica. Si bien la
necesidad de mezclar recursos de los subprogramas depende de la naturaleza de cada
proyecto en particular, el problema es que al nivel de la operacion es comun que haya una
desvinculacion entre dichos subprogramas y no se tomen en cuenta las ventajas de la
suma de recursos.

En México, el federalismo enfrenta una situacién compleja, por un lado persisten retos
estructurales, como la necesidad de alcanzar las reformas administrativas, juridicas y
fiscales en esta materia. Por otro lado, se presentan problemas coyunturales, resultado
del proceso de transicion politica que ha vivido el pais en los ultimos afios, lo cual se
acentua por las disputas surgidas a raiz de las pasadas elecciones federales en 2006,
que han exacerbado la polarizacién entre partidos politicos y grupos sociales, agravando
las diferencias y dificultando la capacidad de negociacion entre las fuerzas politicas.

Asimismo, el proceso de descentralizacion en México avanza a un ritmo lento y erratico,
teniendo la desventaja de que las pugnas surgidas por la alternancia politica, complican
mas la generacion de consensos que permitan arribar a nuevos pactos para avanzar en
los grandes temas que atafien al Estado y a la sociedad en su conjunto. Esta situacion
genera la percepcion de que el modelo se ha agotado, sobre todo cuando la divisién de
poderes se expresa de manera radical, especialmente porque desde el Poder Legislativo
y Ejecutivo se han tomado posiciones que con frecuencia se confrontan, ocasionando con
ello que las iniciativas politicas no prosperen.

Cabe mencionar que aun cuando existen multiples razones que muestran la pertinencia
de descentralizar las politicas publicas, en funcién de su aportaciéon a la democratizacion
de la vida publica y porque desencadenan procesos de inclusion social (Banco Mundial,
1999), lo cierto es que en México existen experiencias que arrojan resultados poco
alentadores, tal es el caso de la transferencia a los gobiernos estatales de los servicios de
salud publica y, sobre todo, de educacién (caso paradigmatico por los recientes conflictos
magisteriales en Oaxaca), sin el debido soporte presupuestal, técnico y administrativo
para que dichos gobiernos puedan hacerse cargo de esas responsabilidades.

En este sentido, es prioritario que se concrete la llamada reforma del Estado, a través de
la cual sea posible el relanzamiento de un nuevo pacto federal, donde los estados y
municipios tengan mayor participacién en el disefio e instrumentacion de las politicas
publicas, pues si bien el Gobierno Federal ha expresado reiteradamente la intencion de
transferir responsabilidades a los gobiernos estatales, lo cierto es que el esfuerzo ha sido
insuficiente. Esta situacion tiene que ver tanto con el incipiente desarrollo institucional en
los estados y municipios, como por la baja recaudacion fiscal que captan las tesorerias
estatales y de los ayuntamientos -alrededor de 1% del PIB nacional-, en comparacion con
los ingresos tributarios federales que representan 11% del PIB nacional®.

'® Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Tomado de: Sobrazo-Fimbres, H. 2004.



La coordinacion intergubernamental es un asunto basico para fortalecer el federalismo, es
de particular importancia lograr que el Programa Especial Concurrente (PEC) -definido por
la LDRS-, deje de ser la simple suma del presupuesto federal, para convertirse en un
instrumento de planeacién y orientacion estratégica de los recursos publicos destinados al
desarrollo rural. Para ello, es necesario que el ejecutivo federal emita sefales muy claras
en torno a sus estrategias de descentralizacion, instruyendo a la Comision Intersecretarial
para el Desarrollo Rural Sustentable para que se articulen y armonicen los objetivos de
los diferentes programas federales, buscando que sean complementarios y coherentes
entre si, definiendo ademas tiempos y acciones concretas para ampliar la participacion de
estados y municipios en la gestion de las politicas publicas para el desarrollo rural.

A pesar de este complicado contexto, es necesario destacar los aportes del Programa de
Desarrollo Rural en su decidido impulso a la descentralizacion de las politicas publicas. Lo
cual lleva a cabo a través de su operacion federalizada —caracteristica propia de Alianza-
y transfiriendo recursos para la gestion directa de los municipios (tema que es tratado con
mayor amplitud en el siguiente apartado). Cabe resaltar la contribuciéon que ha tenido la
utilizacion, a partir del 2001, de una férmula para la distribucion de recursos federales
hacia los estados, con la cual se resuelven muchos de los problemas que generaban los
esquemas anteriores, donde la capacidad de negociaciéon del Gobernador o del Secretario
Estatal del Ramo, determinaba el monto de recursos de Alianza que recibiria su estado’”.

En este sentido, es importante mencionar que la operacion descentralizada del Programa,
ademas de fortalecer a las instituciones estatales y municipales, permite incrementar
considerablemente los recursos en el medio rural, gracias al cofinanciamiento de las
inversiones donde participan con aportaciones los tres niveles de gobierno y productores.

Sin embargo, este esquema federalizado de Alianza se ve distorsionado por la indefinicién
de SAGARPA para transferir sus estructuras operativas a los estados. El programa piloto
para que los gobiernos de Nuevo Ledn, Jalisco y Michoacan se hicieran cargo de los
distritos de desarrollo rural (DDR) y los centros de apoyo al desarrollo rural (CADER), no
ha prosperado. Esta indefinicion del Gobierno Federal ha propiciado que muchos
gobiernos estatales generen estructuras operativas paralelas que utilizan para la
operacién de Alianza y de otros programas estatales, lo que implica un aumento en los
gastos de operacion y la duplicacion de funciones con los DDR y CADER federales.

Otras dificultades que limitan desplegar todo el potencial del esquema descentralizado del
Programa, tienen que ver con el problema de la reduccion de las aportaciones estatales,
que se explica por la decision de los estados para impulsar programas propios fuera de la
normatividad federal y con mayores margenes de discrecionalidad, utilizando para ello
alrededor de 45% de los recursos que destinan al desarrollo rural®. Abonando este
alejamiento de los gobiernos estatales del espiritu de Alianza, debe sefalarse también su
baja iniciativa para innovar y buscar alternativas acordes a sus necesidades bajo el actual
marco normativo. Debe tenerse en cuenta también, que en muchos estados y sobre todo
en la mayoria de los municipios rurales del pais, persiste un incipiente desarrollo
institucional que obstaculiza la implementacién de la estrategia integral del Programa.

17 La necesidad de transparentar los criterios de distribucion de los recursos federales hacia los estados, trajo
como consecuencia la incorporacion de una férmula que contiene criterios técnicos y reglas explicitas para
transferir los recursos de Alianza para el Campo entre las entidades federativas. En el Anexo 2 se puede
consultar un analisis de la evolucién de dicha formula del 2001 al 2007.

'8 Este tema ha sido abordado ampliamente en evaluaciones anteriores, en particular se recomienda revisar el
informe de evaluacion 2005 del PDR, en el que se detalla como distribuyen su gasto las secretarias estatales
de desarrollo rural. [http://www.evalalianza.org.mx/Eval2005/Resultados2005/InfNacionales.htm]
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Finalmente, otro factor que afecta el avance del proceso, es el continuo recambio de
autoridades en los niveles estatal y municipal.

Para concluir, debe reconocerse que el fortalecimiento de las relaciones entre distintos
niveles de gobierno, promoviendo un arreglo institucional basado en la redistribucion
funcional del poder del ambito central hacia los ambitos locales, es una premisa
fundamental para el buen desempefio de las politicas publicas de desarrollo rural (FAO,
2004). Asi, la posibilidad de alcanzar acuerdos y lograr esquemas de complementariedad
entre las acciones de los gobiernos federal y estatales es quizas el factor mas importante
que determina el verdadero alcance del Programa de Desarrollo Rural. Por ello, es
necesario cubrir el vacio normativo que existe y delimitar con toda claridad, en cada caso
particular, las atribuciones, los ambitos de competencia y las responsabilidades entre los
distintos niveles de gobierno para una mejor gestién del Programa.

La descentralizacion de las politicas publicas es un eje central de la LDRS, que busca
generar respuestas locales a los problemas particulares de cada regién, al mismo tiempo
que impulsa la participacion de la sociedad rural en la definicién y aplicacion de las
estrategias de desarrollo. En este sentido, el Programa ha asumido plenamente este
principio trabajando en el fortalecimiento de las instancias de gestion definidas por la
propia Ley, a través de la contratacion de un Coordinador que acompafa las actividades
de los CDRS en los niveles distrital y municipal. Asimismo, el PDR ha delegado funciones
y transferido recursos para la gestiéon directa por parte de los municipios, siendo el unico
programa de Alianza que participa en los procesos de desarrollo municipal.

De esta manera, a partir del 2004 comenzé una nueva etapa del PDR con la operacién
municipalizada, con dos modalidades segun el grado de desarrollo institucional de los
ayuntamientos. En la modalidad 1 los recursos del Programa se transfieren a una cuenta
bancaria municipal y el dinero se ejerce en proyectos aprobados por el Consejo Municipal
de Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS), esta modalidad aplica para los municipios que
cuentan con plan municipal de desarrollo rural, area formal de desarrollo rural, plan
operativo anual municipal y desde luego un CMDRS funcional. Para aquellos municipios
que no cumplen con alguno de estos requisitos, o bien han tenido problemas operativos
dentro de la modalidad 1, se aplica la Modalidad 2, donde no se transfiere de dinero a una
cuenta bancaria municipal, pero si se canalizan los recursos federalizados a los proyectos
seleccionados por el CMDRS. El cuadro siguiente muestra la proporcion de recursos del
PDR que han sido canalizados a los municipios en los ultimos afos.

Gestién municipalizada
Modalidad 1 Modalidad 2

Gestion federalizada

42% 29% 29%

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006.



En este sentido, la conformacion de los CMDRS y la operacion municipalizada del
Programa constituyen procesos de caracter estratégico que se proponen lograr un cambio
estructural, por ello deben ser analizados en un horizonte de largo plazo ya que su
consolidacion soélo puede lograrse de manera gradual.

Debe tomarse en cuenta también la heterogeneidad de condiciones que se presentan en
cada municipio, pues existen CMDRS que se caracterizan por su pluralidad y
participacion, mientras que en otros persiste la formalidad en su funcionamiento puesto
que validan de manera protocolaria las decisiones tomadas por otras instancias. En la
siguiente figura se muestran los avances del Programa en el proceso de municipalizacion,
promoviendo el quehacer de los CMDRS y acercando sus apoyos a los productores a
través del Municipio.
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Fuente: FAO, encuesta a benéeficiarios, 2002 — 2006

No obstante, aun con estas aportaciones del PDR, las tareas pendientes son
considerables. Segun la informacion proporcionada por el Sistema de Seguimiento,
Monitoreo y Evaluaciéon del Desarrollo Rural Sustentable Municipal (SIMOM)', las
principales debilidades detectadas en la gestion de los CMDRS se centran en la falta de
equidad de género, escasa participacion de organizaciones econdmicas municipales,
poca atencion al cuidado y uso sustentable de los recursos naturales, insuficiente
atencion a la poblacion vulnerable y localidades marginadas, y la baja representatividad y
legitimidad de los consejeros ante la poblacion rural. Asimismo, debe sefialarse la alta
rotacion de los consejeros, lo cual obliga a un ejercicio permanente de formacion de
recursos humanos, que permita mantener las capacidades de autogestion de los CMDRS.

En este marco, es necesario sefalar que la trascendencia de estos procesos va mas alla
de los alcances del Programa, y de la propia SAGARPA, ya que estas acciones
impulsadas por el PDR, abarcan sélo una pequefia parte de las politicas, programas e

' EI SIMOM es un instrumento desarrollado por SAGARPA con apoyo del Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA), el cual sirve como una fuente de integracion y difusion de informacion
de interés publico para monitorear el desempeifio de las politicas publicas en el ambito del Desarrollo Rural
Sustentable a nivel Municipal. [www.simom.gob.mx]
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iniciativas de gobierno que se aplican en el medio rural. Esto genera un problema de
aislamiento que pone en riesgo la consolidacién de los logros alcanzados a la fecha.

Es prioritario que el Gobierno Federal realice esfuerzos adicionales para sumar a otras
dependencias y programas en esta estrategia de descentralizacion. Los procesos de
desarrollo no pueden concebirse de manera aislada, puesto que ocurren en un mismo
territorio. Por ello, es fundamental superar la vision sectorial para lograr que las distintas
instancias en las que se toman definiciones trascendentales del municipio, se articulen en
torno a estrategias comunes que consideren un concepto integral de desarrollo. Un
ejemplo de las sinergias que se pueden lograr en este sentido, es el caso del Altiplano
Potosino, donde sesionan de manera conjunta el Consejo Municipal de Desarrollo Social
(CMDS), el Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) vy el
CMDRS, logrando asi la complementariedad de acciones en torno a objetivos comunes.

Por otro lado, con respecto a los consejos distritales de desarrollo rural sustentable
(CDDRS), es necesario mencionar que aun cuando éstos tienen un enorme potencial para
realizar proyectos estratégicos que detonen procesos de desarrollo a nivel regional, lo
cierto es que su capacidad de gestion es todavia insuficiente y tienen dificultades para
consolidar las iniciativas que surgen desde los municipios, ya que no se consideran
instancias de decision que les permitan financiar proyectos acordados por los CDDRS en
su area de influencia. A pesar de estas limitaciones, se registran avances para ampliar la
participacion de otras instituciones y dependencias en los consejos distritales, como es el
caso de Tamaulipas donde se ha iniciado un proceso de ciudadanizacion, promoviendo
que sean productores y no los jefes de DDR los que presidan el Consejo, dinamizando asi
la vida interna y la capacidad de gestion del mismo.

El Programa de Desarrollo Rural ha favorecido ampliamente la construccion de una nueva
institucionalidad rural, desarrollando instancias mixtas de gestion a nivel estatal, distrital y
municipal, desde las cuales se han formado gran numero de funcionarios. Los resultados
del PDR en este tema son muy positivos, puesto que se ha convertido en una verdadera
escuela de gestion publica.

Sin embargo, una de las principales areas de mejora del Programa radica en propiciar las
condiciones que faciliten la toma de acuerdos entre las delegaciones de SAGARPA vy los
gobiernos estatales, para ordenar y reorientar sus acciones. El reto consiste en favorecer
el desarrollo de buenas practicas de gestion en los estados y municipios, a pesar de que
el tejido institucional donde descansa la operacion del PDR se ve afectado por una mayor
polarizacién y politizacion, que contamina la discusién para alcanzar acuerdos y lograr
consensos.

En este sentido, es fundamental avanzar en la institucionalizacién de los procesos de
gestion, de manera que no se dependa tanto de las relaciones personales o de las
coyunturas politicas. Por ello, para mejorar la operacién es necesario que la SAGARPA
proponga un esquema que defina con claridad la delimitacion de responsabilidades y
funciones entre sus delegaciones y las secretarias estatales de desarrollo agropecuario
(SEDAGRO).

En dicho esquema, deberan acotarse las funciones de las delegaciones en torno a los
aspectos estratégicos y de vigilancia de la norma, al mismo tiempo que se otorga plena
responsabilidad a los gobiernos estatales para que se hagan cargo de la operacion del



PDR, estableciendo compromisos concretos para ampliar sus aportaciones econdémicas,
definir sus prioridades de desarrollo, impulsar la gestion municipalizada y establecer
mecanismos que transparenten el manejo de los recursos.

En cuanto al desempefio de las Comisiones de Desarrollo Rural (CDR), que son las
instancias mixtas de gestion a través de las cuales opera el PDR en los estados, cabe
mencionar que aun cuando funcionan como espacios para la toma de decisiones
concertadas entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, tienen la desventaja de
que suelen funcionar bajo una mecanica donde la prioridad es ejercer el recurso, dejando
de lado la tarea fundamental de discutir y analizar los temas estratégicos para el
desarrollo rural en el estado. Por su parte, las Unidades Técnicas Operativas Estatales
(UTOE), que son organismos auxiliares de las CDR, en la mayoria de los estados estan
sujetas al control de la SEDAGRO, lo cual las hace vulnerables ante presiones politicas
que distorsionan los criterios técnicos en la asignacion de recursos.

La planeacion debe entenderse como un proceso de definicion clara y concertada de las
prioridades de desarrollo, en el que se definen metas cuantificables y donde se orienta la
asignacion de recursos publicos en funcion de dichas prioridades. En este sentido, si bien
el PDR tiene un esquema de planeacion a través de la toma de decisiones concertadas
entre distintos niveles de gobierno y con la participacion de la sociedad rural, lo cierto es
que en la practica los resultados de estos ejercicios siguen siendo insuficientes.

Existe una multiplicidad de instrumentos de planeacion: Plan Nacional de Desarrollo,
Programa Sectorial de SAGARPA, Planes Estatales de Desarrollo, Planes Rectores por
Sistema Producto, Planes Distritales y Municipales de Desarrollo Rural Sustentable,
Planes Rectores de Produccion y Conservacion de Suelo y Agua en Microcuencas, entre
otros. Sin embargo, la articulacién entre estos instrumentos es escasa, la concurrencia de
acciones y recursos, premisa central para la instrumentacion de la estrategia integral
definida por la LDRS y adoptada por el Programa, ha sido insuficiente. El principal
problema es la falta de coordinacion interinstitucional, lo cual se explica por la vision
sectorial que persiste en las dependencias de gobierno.

Otra dificultad de estos procesos, tiene que ver con la calidad de los planes que se
elaboran, que suelen ser demasiado generales y su contenido refleja escasa participacion
en su elaboracién. Pero lo mas grave, independientemente de lo perfectible de los planes,
es que en general son poco utilizados para orientar el destino de los recursos publicos.
Este desdén hacia los ejercicios de planeacién se explica por la inercia operativa, donde
los operadores aplican en la asignacion de recursos criterios de gasto y no de inversion.

En este sentido, vale la pena reflexionar en torno al gasto publico para financiar bienes
privados, lo cual se sabe que tiene implicaciones en cuanto a pérdida de eficiencia,
debido entre otras cosas, a las distorsiones que introduce en los precios relativos de
dichos bienes, ademas de que puede implicar un sesgo negativo en la provision de bienes
publicos.

En el caso de Alianza, las evaluaciones muestran que cuando las inversiones fisicas van
acompanadas de asistencia técnica o capacitacion, el impacto es sustancialmente mayor.
Sin embargo, en el periodo comprendido entre 2003 y 2006 las inversiones de Alianza se
han concentrado en bienes privados (82%), dando una menor atencién a la provisiéon de
bienes publicos (18%). Cabe resaltar que el Programa de Desarrollo Rural ha buscado un



mejor balance entre los tres tipos de inversion, destinando alrededor de 61% a bienes de
capital, 16% a capital humano y 7% a capital social, canalizado el resto a otras
inversiones dificiles de catalogar.

En relaciéon con los anexos técnicos que se firman entre SAGARPA y gobiernos estatales
para la operacién del Programa, debe decirse que éstos no cumplen con el objetivo para
el que fueron planteados, debido a que se les considera como un requisito administrativo,
en lugar de ser utilizados como instrumentos de planeacion. Esta situacion invita a
reflexionar sobre la dinamica operativa para asignar los recursos, la cual funciona con una
I6gica inercial. En la practica, ha prevalecido una vision de corto plazo y un desinterés por
focalizar la entrega de apoyos. Esto se suma a la falta de esquemas institucionalizados
que garanticen la definicion de prioridades y que sirvan para orientar las inversiones
conforme a lineas estratégicas consensuadas entre distintos niveles de gobierno.

La focalizacion de las inversiones es una necesidad, ya que los recursos siempre seran
insuficientes para atender la demanda, de esta manera cabe mencionar que a pesar de
los problemas descritos, el PDR decidié priorizar su atencién en productores de bajos
ingresos, zonas marginadas, grupos sociales vulnerables y cadenas agroalimentarias de
alta inclusién social. Asimismo, el Programa ha instrumentado medidas importantes para
mejorar la asignacién de recursos. Una de ellas es la decision de adoptar el enfoque de
proyectos, el cual ha logrado generar inversiones mas integrales. Otra medida es la
decision de canalizar recursos para el fomento de actividades no agropecuarias, que ha
sido un acierto, ya que las inversiones en este tipo de actividades han demostrado su
capacidad para generar altos impactos en el ingreso y empleo de los beneficiarios.

En este sentido, debe reconocerse también el esfuerzo que algunos estados llevan a cabo
para mejorar la focalizaciéon y dar mayor racionalidad a la orientacion de las inversiones,
como Sonora, Michoacan y Chihuahua que han operado sistemas automatizados para la
priorizaciéon de solicitudes, donde por medio de un algoritmo califican los proyectos en
funcién de su viabilidad y alineamiento con las prioridades definidas en ejercicios de
planeacion estratégica.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que ante la polarizacién que se vive en el campo
mexicano, es fundamental que las politicas publicas de desarrollo rural consideren que
productores distintos requieren inversiones y servicios diferentes, lo que obliga a introducir
esquemas para otorgar apoyos diferenciados y romper con la uniformidad de criterios en
la asignacién de recursos. En este sentido, se tiene una gran oportunidad para realizar
una estratificacion de productores a nivel nacional, a partir de la informaciéon que se
generara con la proxima realizacion del VIII Censo Agricola, Ganadero y Forestal y del IX
Censo Ejidal®. De esta manera, podra construirse un instrumento de gran utilidad practica
que sirva para definir politicas diferenciadas.

La eficiencia y eficacia en el desempefio del PDR tiene que ver con la capacidad de los
actores institucionales para tomar acuerdos consensuados, la institucionalizacién de las
estructuras involucradas en la gestion y la aplicacion de los ejercicios de planeacion a
través de mecanismos concretos para focalizar los recursos. Cabe mencionar que el

2 E| VIII Censo agropecuario y forestal tiene como objetivo generar informacién estructural del sector y
econdémica de las UPR, al mismo tiempo que genera un directorio nacional de productores asociado al
inventario de terrenos. Asimismo, el IX Censo ejidal busca producir informacion acerca de los principales
aspectos estructurales de la propiedad social: http://www.inegi.gob.mx/est/default.aspx?c=8203
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Programa ha introducido cambios trascendentales en la operacion, consecuente con su
busqueda de una mayor Integralidad de las inversiones.

De esta manera, se han introducido nuevas practicas en la operacion, para transitar de un
esquema donde se privilegiaba la atencién a la libre demanda, hacia la aplicacion del
enfoque de proyectos. Este esquema involucra por un lado la exigencia de formar grupos
de al menos seis integrantes y, por otro, la definicién explicita en un documento de las
prioridades y acciones a realizar en las UPR, en un marco de planeacién a mediano
plazo. Lo anterior ha significado una contribuciéon importante para mejorar la asignacion
de recursos, reduciendo la dispersién e impulsando iniciativas con mayor potencial de
éxito, lo cual ha permitido lograr mejores impactos.

Sin embargo, esta estrategia se enfrenta a las rutinas, inercias y costumbres arraigadas
tanto en operadores como en beneficiarios, que desvirtan el modelo en una practica de
simulacion, reduciendo los proyectos al cumplimiento de un tramite y considerando solo
un requisito la formacién de grupos. Asi, ante la exigencia de un proyecto, se ha llegado al
extremo de pagar mas por el documento que por la inversion solicitada. Ademas, en 2006,
segun la encuesta a beneficiarios, 4% de las solicitudes aprobadas fueron grupos
simulados. En este sentido, es necesario clarificar el enfoque de proyectos y simplificar su
modelo para aquellas inversiones que por su monto o sencillez no requieran mas que una
ficha técnica.

Asimismo, una debilidad que incide en toda la operacion del Programa es la falta de
aplicacion de criterios técnicos en la evaluacion y dictamen de los proyectos, ya que en su
revision prevalecen criterios administrativos formales. Por ello, es necesario adoptar
mecanismos rigurosos de evaluacion ex ante, que contribuyan a la toma de decisiones
fundamentadas en criterios técnicos, para orientar las inversiones hacia las propuestas
alineadas con las prioridades definidas en los procesos de planeacion, evitando asi la
discrecionalidad en la asignacion.

Ante esta situacion, es necesario también modificar los procedimientos en torno a la
revision, evaluacion y aprobacion de solicitudes, ya que actualmente las funciones de la
UTOE para dictaminar y supervisar los proyectos no se cumplen a cabalidad, ya que el
acompafiamiento de las inversiones es una actividad que rara vez se lleva a cabo. Por
esta razon, es necesario que las acciones que realiza la UTOE se articulen con las del
CEDADER?", para lograr una verdadera complementariedad entre estas dos instancias.

Otras medidas basicas que pueden implementarse para resolver los principales puntos
criticos detectados en el circuito operativo del Programa, son: 1) aplicar una estrategia de
ampliar la difusion, indispensable para romper las asimetrias de informacion, 2) brindar
mayor capacitacion a los funcionarios para mejorar la calidad de sus servicios, 3) utilizar
sistemas de informacion que ayuden a la transparencia y a la rendicion de cuentas y 4)
adoptar medidas rigurosas para sancionar el uso discrecional de los recursos.

Por ultimo, aun cuando los resultados e impactos del Programa justifican su pertinencia
como instrumento de politica publica, uno de los cuestionamientos mas comunes entre
muchos operadores, tiene que ver con sus altos costos de operacion. No obstante, debe
considerarse que la naturaleza de un programa de fomento dirigido a la poblacién de

1 El Centro de Calidad para el Desarrollo Rural (CECADER) es la instancia encargada de evaluar la calidad
de los servicios profesionales que brinda el Subprograma de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural
(PRODESCA). Las instituciones educativas que participan en este proyecto son la Universidad Autonoma
Chapingo y el Colegio de Postgraduados como instancias de coordinacién regional y nacional, en las
coordinaciones estatales se cuenta con la Universidad Auténoma de Chiapas, la Universidad Auténoma
Agraria Antonio Narro, la Universidad Auténoma de Tamaulipas y la Universidad Autonoma de Nuevo Leon.



menores ingresos que vive en regiones marginadas, es necesariamente mas compleja
que la de otros programas enfocados en la atencidon de productores empresariales o bien
gue solamente transfieren recursos directamente a los beneficiarios.

El desarrollo de capacidades de la poblacién rural es parte medular de la concepcién
integral del PDR. En este sentido, las acciones del PRODESCA estan orientadas a
promover el acceso de los productores a servicios técnicos de calidad, teniendo como
estrategia central el desarrollo de un mercado de servicios profesionales. Para ello, se ha
impulsado un proceso de capacitacién y acreditacion de prestadores de servicios
profesionales, aunado al establecimiento de un esquema de supervision con énfasis en el
control de calidad. Esta situaciéon ha significado un cambio radical en la forma a través de
la cual la poblacién rural accede a asistencia técnica, pues con el pago por servicio
prestado en lugar del pago por salario mensual, se busca incentivar la participacion de los
beneficiarios para que sean ellos quienes definan la orientacién de los servicios
profesionales que reciben.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta que el desarrollo de capacidades en el medio
rural enfrenta grandes retos estructurales, como son la baja escolaridad de la mayor parte
de la poblacion (la media escolar de beneficiarios del PDR es de 6 afios), las limitaciones
que persisten en las instituciones de educacion superior para formar profesionistas que
puedan atender las actuales necesidades del medio rural, ademas de las fuertes inercias
institucionales que pretenden controlar a los PSP, perpetuando la légica del
“extensionismo” al servicio de los funcionarios y no de la poblacién rural.

Aunado a esta situacion, debe decirse que el PRODESCA enfrenta también problemas
operativos que limitan su papel en el impulso de un mercado de servicios. Entre los
principales, destacan la dificultad para atender a la poblacion mas pobre que vive en
zonas marginadas, los atrasos en los pagos a PSP, situacion que incide directamente en
la calidad y resultados del Subprograma, asi como la falta de acompafiamiento de las
inversiones, que propicia gastos en proyectos que nunca se ponen en marcha o que son
abandonados por los beneficiarios al poco tiempo de iniciados.

A pesar de lo anterior, es importante resaltar la capacidad del PRODESCA para adecuar
su funcionamiento ante los retos del entorno, logrando ampliar en los ultimos afos el
numero de servicios de consultoria, asesoria y asistencia técnica, al mismo tiempo que se
han mejorado paulatinamente las condiciones laborales de los PSP. Esto se debe en
buena parte a la labor del CEDADER, que ha logrado posicionarse en los estados con su
trabajo de supervision y generado productos adicionales, como son estudios especiales,
capacitaciones, entre otros, razén por la cual se le considera una instituciéon de suma
utilidad que aporta informacién valiosa para los operadores. Por ejemplo, un dato que
muestra la creciente aceptacion de los beneficiarios de los servicios que reciben del
PRODESCA, es que tres de cada diez estarian dispuestos a pagar con recursos propios
dichos servicios, segun datos de la encuesta por muestreo. En cuanto a su cobertura, en
la siguiente figura se muestra que 32% de los beneficiarios del PDR recibieron algun
servicio profesional por parte del PRODESCA y 3% recibieron servicios del PESA.
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Fuente: FAO, Encuesta a Beneficiarios 2006.

Las aportaciones del PRODESCA han incidido en generar una nueva cultura de calidad
en la prestacion de servicios profesionales, igualmente su modelo de acreditacion de PSP
y supervisiébn comienza a ser adoptada por otras instancias que reconocen su pertinencia.
Destaca también su papel en el impulso del Programa Especial para la Seguridad
Alimentaria (PESA), a través del cual se han logrado grandes avances para llevar los
servicios técnicos a 1,038 localidades de alta y muy alta marginacion, en 207 municipios
de 16 estados, lo cual se ha apoyado en el trabajo de las agencias multidisciplinarias de
desarrollo rural que instrumentan esta estrategia. Asimismo, a través del SINACATRI se
han brindado servicios de capacitacion en diversos temas en 800 municipios rurales.

En este sentido, el modelo del PRODESCA presenta caracteristicas que pueden ser
adoptadas por los otros programas que brindan servicios de asistencia técnica dentro de
Alianza para el Campo® y en otros programas, como son el esquema de pago por
servicio, la acreditacion y supervision de los PSP, asi como su versatilidad normativa que
le permite realizar estudios especificos, capacitacion en areas estratégicas, o bien apoyar
cadenas agroalimentarias con servicios técnicos especializados. En este sentido, vale la
pena mencionar que segun la encuesta a beneficiarios en 2006, 12% de los beneficiarios
del Programa de Fomento Agricola, recibieron algun servicio del PRODESCA.

Por ultimo, es necesario aprovechar el potencial que se tiene dentro de Alianza para
consolidar una estrategia integral que permita brindar servicios de asistencia técnica de
calidad ante la heterogeneidad de necesidades presentes en la poblacion rural. Para ello,
es necesario que una instancia lider dentro de SAGARPA asuma la conducciéon de un
proceso, en el que se discuta y acuerde una estrategia comun para articular las acciones
de los distintos programas. En este marco debera considerarse la necesidad de brindar
servicios diferenciados segun las caracteristicas socioecondmicas y productivas de los
potenciales beneficiarios.

22 Al menos estan los siguientes casos: el componente de consolidacién organizativa del Profemor, del PDR,;
el Subprograma de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales (DPAI), del Programa de Fomento
Ganadero; el Subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia (ITT), del Programa de Fomento
Agricola.



El desarrollo rural sustentable implica necesariamente la construccién de capital social, en
consecuencia, desde su disefio, el Programa considera la conveniencia de fortalecer a las
organizaciones econémicas (OE) del medio rural®®. En este sentido, los componentes de
consolidacién organizativa y fomento empresarial del PROFEMOR, han mostrado su
pertinencia para incidir positivamente en la vida interna de las OE beneficiadas,
equipandolas, fortaleciendo su capacidad de gestion y profesionalizando sus estructuras.

Segun la encuesta a beneficiarios 2006, dos de cada diez productores apoyados con
inversiones fisicas son miembros de una organizacién econdmica y, en la mayoria de los
casos, dicha organizacion se constituyé con el propdsito de acceder a los apoyos del
Programa, aun asi 93% de dichas organizaciones siguen funcionando y tienen una vida
activa. Para aquellas que no han podido continuar después de recibir el apoyo, la principal
causa de fracaso han sido las divisiones internas entre los miembros de la organizacion.

Las acciones llevadas a cabo por el PROFEMOR para fortalecer la estructura de las OE,
tienen que ver principalmente con la prestacion de servicios de profesionales para mejorar
su gestion, seguido de los apoyos para infraestructura, sobre todo con equipo informatico,
asi como la formulacién de estatutos juridicos, modernizacién de sistemas contables y
mejoramiento administrativo. En 2006 los apoyos del PROFEMOR se utilizaron en primer
lugar para el pago de un técnico, seguido del financiamiento para asistir a encuentros,
talleres o cursos y en el equipamiento informatico y de oficina. La siguiente figura muestra
la proporciéon de beneficiarios que pertenecen a alguna OE y la cobertura de los apoyos
del PROFEMOR.
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Fuente: FAO, Encuesta a Beneficiarios 2002 - 2006.

% E| PDR considera como OE a aquellas estructuras que aglutinan a productores individuales del medio rural,
dentro de la figura de una persona moral legalmente constituida ante fedatario o notario publico, que cuentan
con Registro Federal de Causantes (RFC) y cuyo objeto social es preponderantemente econémico.



Ahora bien, en un entorno donde la competitividad es indispensable, la estrategia del
PROFEMOR muestra gran potencial para detonar procesos que ofrezcan perspectivas de
desarrollo. No obstante, es necesario avanzar en la solucién de ciertos problemas que
limitan su capacidad para poder cumplir con este relevante papel.

A estos efectos, es necesario articular los apoyos en bienes de capital, con el desarrollo
de capacidades y la consolidacion organizativa. También se tiene que fortalecer la
interlocucion con otras organizaciones beneficiadas o no por el PROFEMOR vy generar
paralelamente las condiciones para que esta linea de accion sea mejor comprendida en
los estados. Al mismo tiempo, se requiere favorecer la sinergia y coordinacién con otros
programas que tienen obijetivos similares.

Igualmente deben resolverse los problemas que persisten en la operacién del
Subprograma, es imprescindible que los criterios de seleccién de las organizaciones
rebasen el requisito formal aplicado actualmente e incorporen criterios que aseguren que
los apoyos se destinan a aquellas OE con mayor potencial y capacidad para asumir
liderazgos. Las cédulas de autodiagnéstico y los programas de trabajo son un acierto,
pero en muchos casos han devenido en requisitos a cumplir, por ello tendria que
condicionarse la entrega de apoyos al logro de resultados concretos en tiempos definidos,
lo que ayudaria a evitar el clientelismo. Es importante también instrumentar un sistema de
seguimiento a los apoyos y control de calidad de los servicios profesionales que otorga el
PROFEMOR, para lo cual puede ser de utilidad el esquema de supervision utilizado por el
CEDADER.

Por ultimo, debe mencionarse que la accién del Programa en su conjunto muestra efectos
favorables en la capacidad organizativa de los productores, primordialmente en aquéllos
con menores niveles de ingreso, escolaridad y activos productivos. Es precisamente esta
categoria de productores la que mas requiere de organizarse, dado que el tamafio de sus
unidades productivas asi como sus dotaciones de capital fisico y humano, limitan sus
oportunidades de aprovechar las ventajas de las economias de escala. En este sentido,
es pertinente considerar dentro de esta estrategia, la revitalizacion de las formas
organizativas que estan relacionadas con la propiedad social de la tierra, es decir ejidos y
comunidades, por ejemplo para desarrollar proyectos forestales, ecoturisticos, o bien de
manejo comun de agostaderos para la produccion ganadera.

En los ultimos afios se manifiesta un creciente interés mundial para incorporar esquemas
de evaluacién a los procesos de gestion publica con el fin de mejorar su desempefio,
garantizar el logro de resultados y promover la rendicion de cuentas. Estos ejercicios de
evaluacion han adquirido cada vez mayor relevancia, pues permiten obtener informacion
objetiva que orienta a los responsables de los programas en la toma de decisiones.

En este contexto surge, a partir de 1998, la iniciativa de realizar la evaluacion externa de
los programas de Alianza para el Campo. Esta experiencia ha generado gradualmente
resultados que contribuyen a la construccion de una nueva cultura de gestion. Un avance
significativo ha sido la institucionalizacion del proceso, ya que se establecié la
obligatoriedad de su realizacion en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion. Asimismo, en los estados se han constituido Comités Técnicos Estatales de
Evaluacion, encargados de la conduccion de la evaluacion estatal y de la contratacion de
entidades evaluadoras externas e independientes. En paralelo, se han generado valiosos
instrumentos metodoldgicos que son un referente para evaluaciones de otros programas.



En particular la evaluacién del PDR ha logrado ampliar la difusion de sus resultados
permitiendo con esto una mejor comprension de sus objetivos, lo que propicia en los
operadores una actitud distinta hacia la evaluacion, dejando de verla como auditoria y
apropiandose de ella como herramienta para mejorar su trabajo.

En este sentido, la evaluacion del Programa ha incidido en la compactacién programatica
ocurrida en la pasada administracion, en el impulso al proceso de municipalizacién, en la
instrumentacion del esquema de prestacion de servicios profesionales a través del pago
por servicio y en la aplicacion de mecanismos para priorizar solicitudes, los cuales han
sido adoptados por algunos estados, teniendo excelentes resultados en la focalizacion de
recursos.

Sin embargo, aun cuando se tienen estos avances, todavia queda un amplio margen de
mejora en torno a la evaluacion, tanto para mejorar la pertinencia y aplicabilidad de sus
recomendaciones, como para incidir positivamente en las practicas de gestion en el
ambito del Gobierno Federal y en la esfera de los gobiernos estatales. Por esta razon, es
necesario fortalecer estos ejercicios, para lo cual es indispensable ampliar la participacion
de otros actores involucrados en la gestién del PDR, lo que enriqueceria la discusion de
los enfoques, métodos y orientacion general de la evaluacion, al mismo tiempo que
propiciaria un mayor aprovechamiento por parte de los responsables y operadores.

El Programa de Desarrollo Rural es la expresién de una estrategia integral que tiene como
principales ejes el desarrollo de capital fisico, humano y social. Es ademas un instrumento
que considera la atencion prioritaria a productores de bajos ingresos, localidades
marginadas y grupos vulnerables de la poblacion rural, siendo uno de los pocos
programas que enfrentan el problema de la pobreza y marginacion rural con un enfoque
de fomento al desarrollo.

Entre las contribuciones mas destacables del Programa estan sus aportaciones a la
construccion de una nueva institucionalidad rural, a través de los procesos de
descentralizacion, los impactos relevantes a nivel de unidades de produccion rural, el
impulso de un mercado de servicios profesionales y el fortalecimiento de las OE rurales.

No obstante, es importante tomar en cuenta que las caracteristicas conceptuales del
Programa son enriquecidas o bien se ven limitadas en funcion del estilo particular que
cada uno de los estados le imprime a la gestién del PDR. Por ello, es necesario incorporar
al disefio un esquema de incentivos que promueva las buenas practicas de gestién, al
mismo tiempo que inhiba el uso discrecional de los recursos.

Por ultimo, debe mencionarse que el principal reto del Programa esta en lograr que los
actores institucionales en los estados y municipios, se apropien de sus principios y
generen practicas innovadoras de gestion. Igualmente, es necesario que el Gobierno
Federal promueva la discusion y genere condiciones para lograr consensos que permitan
adecuar y reorientar las acciones del Programa en torno a los siguientes aspectos:

e Coordinacién intergubernamental; es necesario establecer reglas claras que
definan los ambitos y competencias entre distintos niveles de gobierno, que a su
vez consideren mecanismos agiles y equitativos para la toma de decisiones y el
arbitraje en caso de disensos.



Fortalecimiento institucional; se requieren fortalecer las capacidades de gestion
de los gobiernos estatales y de los municipios. Para ello, es fundamental aumentar
su participacion en el disefio y operacion de otros programas federales.

Equilibrios regionales; ante la heterogeneidad de condiciones que se presentan
en el territorio nacional, es necesario impulsar procesos que permitan alcanzar un
desarrollo regional mas equilibrado. Para ello, se requiere redistribuir los recursos
publicos buscando favorecer a aquellas regiones con mayores carencias y
establecer politicas diferenciadas que permitan respuestas adecuadas a las
necesidades particulares que se presentan en cada region.

Orientacién de las inversiones; en un marco donde los recursos disponibles
para impulsar procesos de desarrollo siempre seran escasos, es necesario
redefinir el tipo de inversiones que deben financiarse con el PDR y encontrar un
equilibrio entre los apoyos para la inversion en bienes privados y el desarrollo de
bienes publicos.

Transparencia y rendicidon de cuentas; para acotar las practicas discrecionales
que desvirtuan los criterios técnicos en la asignacién de recursos, es necesario
implementar mecanismos de control y monitoreo de la operacion, al mismo tiempo
debe instrumentarse el uso eficiente de sistemas de informacion. Asimismo, es
imprescindible dar mayor impulso a la participacién de la sociedad rural en los
procesos de gestion.



En este capitulo se analizan los impactos del Programa en funcién de los objetivos y
prioridades definidas en las Reglas de Operacion (RO). La caracterizacion de la poblacion
atendida y el analisis del indicador de capitalizacion, se hacen a partir de la encuesta por
muestreo aplicada a los beneficiarios del 2006, mientras que los impactos de los otros
indicadores se analizan principalmente con la muestra de beneficiarios de 2003%, los
cuales han tenido un tiempo suficiente de maduracion de las inversiones. Asimismo, se
consideraron las bases de datos 2002-2006, para conocer la evolucion de algunas
variables relevantes para la evaluacién del PDR.

El capitulo inicia con una caracterizacién general de los beneficiarios y de las inversiones
apoyadas, que dan el marco para el analisis de los dos niveles de indicadores definidos
en la evaluacion. Los de primer nivel, ingreso y empleo; y los de segundo nivel, que
contribuyen a explicar los primeros, entre ellos la inversion y capitalizacion de las UPR, la
produccion y productividad y el cambio tecnoldgico. Finalmente se discute el impacto de la
estrategia de desarrollo rural en su conjunto.

Las RO del PDR definen como poblacién objetivo a los productores de bajos ingresos en
zonas marginadas, no marginadas y en transicion, y contempla también apoyos a la
competitividad para el resto de productores. Asimismo precisa que “a/ menos 70% de los
recursos deberan destinarse a las localidades de alta y muy alta marginacion, y al menos
20% de los apoyos serdn para grupos prioritarios’®. E| Programa plantea fortalecer la
generacion de empleo e ingreso entre los habitantes rurales y fomentar la capitalizacion
de las unidades de produccion; promover el manejo sustentable de los recursos naturales;
desarrollar proyectos de produccion primaria, e incorporar procesos de transformacion,
agregacion de valor y generacién de servicios.

A partir de estas definiciones, resulta relevante hacer una caracterizacion de la poblacion
atendida y analizar hacia donde se dirigen los recursos del Programa, lo cual es un
indicador de focalizacion.

La encuesta por muestreo aplicada a beneficiarios 2006, reporta que 63% de los
productores pertenecen a los estratos | y Il que son los de mas bajos ingresos, poblacion
objetivo del PDR. No obstante la importancia relativa de este sector de productores, se
observa un constante descenso en la atencion a los beneficiarios del tipo I, en favor de los
tipo 1l considerados como productores en transicion y los tipo IV, que por su tamario y
caracteristicas no se consideran sectores prioritarios del PDR (cuadro 12).

% El tamafio de la muestra a nivel nacional fue de 3,671 beneficiarios del PDR del gjercicio 2006 (Ver Anexo
1. Metodologia de Evaluacion).

® La encuesta a beneficiarios 2003, fue realizada en 2006 para asegurar un proceso necesario de
maduraciéon de las inversiones y poder medir los efectos del Programa después de tres afios en los
indicadores de ingreso, empleo, produccion, productividad y cambio tecnolégico.

% Mujeres, jovenes, indigenas, discapacitados y personas de la tercera edad con o sin acceso a la tierra.



Tipo de beneficiari o
Ipo de benelictario - 7002 2003 2004 2005 2006

Tipo | 356 284 356 273 202
Tipo Il 426 417 426 421 429
Tipo lll 19.0 248 191 253 30.0
Tipo IV 2.7 4.7 2.7 4.8 6.3
Tipo V 0.2 0.3 0.0 0.5 0.5
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios, 2002 - 2006

Aunque, como se explicd en el Capitulo 2, el afio 2006 revistid caracteristicas especiales
que contribuyeron a la desatencion de los productores tipo I, lo cierto es que hay una clara
tendencia a la baja en la atencion de este sector prioritario, lo que obliga a revisar la
pertinencia de las estrategias y requisitos que se aplican a los beneficiarios de mas bajos
ingresos (PBI) y que los coloca en desventaja para acceder a los recursos del Programa.

La media escolar de los beneficiarios 2006 es de 6.4, afos aunque con fuertes diferencias
entre estratos, ya que mientras en el estrato | es de 4.6 afios, el V tiene una media de 16
anos de escolaridad. La edad promedio es de 45 afios con poca variacion, y el nivel
tecnolodgico antes del apoyo es de 44, de acuerdo con el indicador generado por FAO
para esta evaluacion?’, observandose una relacion directa entre el tamafio de la UPR y su
indice tecnoldgico, siendo cuatro veces menor en el estrato | que en el V.

De los grupos prioritarios apoyados en 2006, la mayoria son de mujeres y en menor
proporcion de indigenas, mientras que las otras categorias recibieron poca atencién. Es
notorio el avance de los grupos de mujeres afio con afo (cuadro 13); sin embargo, esto es
producto de la mayor presencia femenina que vive el campo mexicano y las cifras
disfrazan la cobertura minima especificada en las RO de atencién a los grupos prioritarios,
por lo que seria conveniente darles un trato diferenciado respecto al resto de los grupos.

Caracteristica it
2002 2003 2004 2005 2006
Mujeres apoyadas (%) 34 37 42 42 47
Grupo prioritario (%) 26 31 39
Solicitud grupal (%) 73 82 87 96 99

Solicitud acompafiada con proyecto (%) 48 60 63 80 84
Grupos integrados con 6 solicitantes (%) 15 19 28 33 35

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios de los afios 2002 al 2006

El cuadro 13 indica los grandes avances logrados en la atencién de solicitudes grupales y
con proyecto desde que entraron en vigor las RO-2003. No obstante, el dato sobre el
creciente numero de grupos integrados con seis solicitantes, pone en evidencia el

" El indice tecnoldgico toma valores entre 0 y 100, donde 0 denota la tecnologia mas baja y 100 es el maximo
que puede alcanzar la UPR.



problema observado en evaluaciones anteriores, de que se acude a la formalidad de
cubrir el requisito minimo de socios exigido en las RO para obtener apoyos del PDR.

El nivel de capitalizacion?® de los beneficiarios 2006 presenta grandes contrastes entre
estratos, ya que mientras el tipo | dispone de tan solo 1.8% del capital total de toda la
muestra antes de apoyo, los tipos IV y V tienen 22 y 34 veces mas capital que los de
menor ingreso. Por otra parte, las aportaciones promedio del gobierno y beneficiarios del
PDR se mantuvieron estables durante el periodo 2002-2005; sin embargo, el afio atipico
de 2006 se reflejé en montos de aportacion al doble de la media, que explican en parte la
menor participacion de productores del tipo |.

Del total de beneficiarios atendidos en 2006, 26% recibieron apoyos para actividades
agricolas, 49% para pecuarias y 25% para no agropecuarias®. Respecto al afio anterior,
las solicitudes aprobadas para actividades no agropecuarias son las que tuvieron mayor
crecimiento, en menoscabo sobre todo de las agricolas. Respecto al presupuesto erogado
por PAPIR, es mas notorio el aumento de la importancia relativa de las actividades no
agropecuarias, lo que indica mayores montos promedio por proyecto.

La encuesta del 2006 indica que 95% de los beneficiarios no habian recibido apoyos de la
Alianza anteriormente y 80% recibieron un componente de inversion, lo que refleja la
preocupacion de los operadores por atender a un mayor numero de productores y evitar el
clientelismo que afectd la Alianza en sus origenes. Este tema requiere de mayor reflexion,
ya que siendo loable el abandono de esquemas clientelares, este criterio pone en riesgo
la concepcién integral del PDR, que reconoce la necesidad de complementar el capital
fisico con el humano y social, ademas de soslayar los proyectos multianuales, que
demandan de inversiones secuenciales a mediano plazo.

Como puede observarse, el PDR ha logrado progresos sustanciales en la atencion a
grupos prioritarios y PBI; sin embargo, al clasificar a los beneficiarios en funcion del grado
de marginacion de las localidades donde habitan, se hallé que s6lo 50.4% se ubican en
zonas de alta y muy alta marginacién y al analizar como se distribuye el presupuesto
del PAPIR, resulta que a estas zonas solo llegan 39% de los recursos ejercidos, con el
agravante de que las areas de muy alta marginacién sélo recibieron 3.8% del subsidio.

Beneficiarios 2006 que Grado de marginacién'
recibieron el apoyo (%) Muy alta Alta Media Baja Muy baja  Total
Tipo | 1.8 10.2 5.7 2.1 0.5 20.2
Tipo Il 3.9 20.8 9.9 6.7 1.7 42.9
Tipo Il 0.9 10.9 8.5 7.2 2.4 30.0
Tipo IV 0.3 1.6 1.4 1.9 1.2 6.3
Tipo V 0.0 0.1 0.3 0.2 0.1 0.5
Total 6.9 43.5 25.8 18.0 5.8 100.0
Distribucién de los recursos PAPIR ejercidos en 2006 por grado de marginacién
Recursos PAPIR 2006 (%) 3.8 35.2 27.3 23.0 10.7 100.0

Nota 1) De acuerdo con la clasificacion de localidades del CONAPO
Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

%8 Valor estimado de la maquinaria, equipo, construcciones e instalaciones, animales y plantaciones.
# Estos datos se refieren al numero de solicitudes apoyadas, ya que en cuanto al monto de la inversién de
PAPIR las AP reciben mas recursos (40%), seguidas de las ANA con 35% y finalmente las AA con 25%.



Esto significa que se esta cumpliendo con la atencion priorizada a los beneficiarios de
mas bajos ingresos y a los grupos vulnerables, pero no con lo sefialado en la norma para
localidades de alta y muy alta marginacion, fendmeno en el que confluyen diversos
factores como menor accesibilidad, presencia, organizacion, dificultades operativas,
inercias e, indiscutiblemente, menor interés de los PSP y operadores locales por atender
dichas regiones.

La estructura de ingresos de los productores apoyados y la importancia relativa de la UPR
en la economia familiar, son aspectos basicos para dimensionar los efectos del Programa
en el ingreso de la actividad apoyada. Los beneficiarios de PAPIR-2006 estiman que del
total de sus ingresos solo 34% proviene de la UPR, siendo la fuente mas importante
(41%) la originada en actividades comerciales y de servicios, mientras que alrededor de
20% de sus ingresos proviene de trabajo asalariado y 6% de remesas.

Fuente del ingreso familiar (%) Ingresos de la UPR (%)

34%

% Ingresos de la UPR 48% Ingreso de |a Activ apoyada
B Otro empleo H Ingreso agricola

B Remesas B Ingreso pecuario

B Otras fuentes B Activ agroalimentarias

]

Otros ingresos

3%

6% 20%

14%

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

La diversificacion de las fuentes de ingreso de los beneficiarios 2006, es un acercamiento
a la estructura del ingreso familiar de la poblacién atendida por el Programa y permite
acotar los impactos reales que se pueden lograr con las inversiones fisicas, que estan
dirigidas a la actividad productiva de interés del productor.

Al analizar las fuentes de ingreso por tipo de productor, se observa que a medida que
aumentan los niveles de ingreso, decrece la importancia relativa de la UPR. Finalmente,
como parte de la caracterizacion de los beneficiarios 2006, se registra que 52% de los
entrevistados recibieron apoyos de otros programas distintos de Alianza, siendo la
principal fuente de subsidios el PROCAMPO vy el Programa Oportunidades. En cuanto a
su distribucion por tipo, el PROCAMPO se distribuye en todos los estratos, mientras que
Oportunidades se concentra en los de mas bajos ingresos.

El objetivo general de Alianza establece de manera explicita el propésito de impulsar el
incremento del ingreso de los beneficiarios y elevar su calidad de vida, asi como propiciar
la diversificacion de las fuentes de empleo y fomentar el arraigo en el campo, por lo que la
evaluacion del Programa pone especial atencion al impacto en el ingreso y el empleo.



Es muy destacable que 59% de los beneficiarios 2003 estiman que gracias al subsidio del
PAPIR incrementaron sus ingresos provenientes de la actividad apoyada®, mientras 40%
consideran que no tuvieron variacion y sélo 1% reporté un descenso (cuadro 15). Estos
datos respaldan que el Programa coadyuva a mejorar el ingreso o, por lo menos, a
mantenerlo, lo que en si mismo es un logro, dadas las dificiles condiciones que
prevalecen en el medio rural, como se expuso en el Capitulo 1.

Para el calculo del indicador de ingreso, se considerd que los cambios en el ingreso bruto
se deben al efecto combinado de la escala, rendimientos, produccion y precios, variables
en las que el Programa incide a través de inversiones fisicas, asesoria técnica y
fortalecimiento de la organizacion. El factor precio practicamente no tuvo efectos en la
tasa de ingreso bruto, ya que no se observaron variaciones apreciables en los principales
productos agropecuarios apoyados por el PDR.

De las otras variables, la que esta determinando los aumentos en el ingreso bruto de las
actividades apoyadas es la escala de produccion, mientras que los rendimientos han
incidido solo en 5% en la formacion del ingreso. Esto significa que el PDR se concentra en
la reposiciéon de los activos de las UPR y esta incidiendo poco en la innovacion
tecnoldgica, lo cual mueve a reflexionar sobre el tipo de acompafamiento técnico que se
requiere para mejorar la productividad.

Tipo de actividad apoyada

Cambio en el ingreso de la actividad apoyada VY AD ANA Total DR
Productores con cambio positivo en el ingreso 45.9 64.6 82.2 58.9
Productores sin cambio en el ingreso 53.3 34.0 16.5 40.0
Productores con cambio negativo en el ingreso 0.8 1.4 1.2 1.1

Total 100 100 100 100

Tasa de crecimiento en el ingreso de la actividad apoyada del 2003 al 2006
Solo beneficiarios con cambio positivo en el ingreso  104.4 41.7 132.3 66.4
Total de beneficiarios apoyados 27.0 30.7 56.3 29.7

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

El efecto del PDR en el ingreso varia en funcion de la actividad apoyada.
Tradicionalmente las actividades no agropecuarias han dado los mejores resultados en el
indicador de ingreso bruto, superior al logrado en las actividades agricolas y pecuarias. Al
interior de las actividades agricolas los mejores impactos se lograron con los apoyos a
invernaderos y la rama con mejor desempefio fue la de cultivos ornamentales. En las
actividades pecuarias las especies con mejores resultados fueron ovinos, abejas y
caprinos y los componentes que mas ayudaron fueron hembras y sementales.

%0 E| analisis de ingreso bruto se hace estrictamente sobre los efectos del Programa en la actividad apoyada y
no sobre la UPR en su conjunto, ni sobre la totalidad de los ingresos percibidos por el beneficiario.



En el siguiente cuadro se presenta la tasa de crecimiento en el ingreso bruto por tipo de
actividad y tipo de productor, asi como el promedio general del indicador para todos los
beneficiarios del PAPIR 2003. En él se muestra para todos los estratos un desempefio
superior en el indicador de ingreso de las ANA, con relacién a las agricolas y pecuarias.
Asimismo, hay un comportamiento de la tasa de ingreso asociado al tamafio del
productor, lo cual se explica porque para los productores pequefios, aun las mejoras
moderadas tienen efectos importantes en sus niveles de ingreso.

. Tipo de actividad apoyada
Tipo de productor fpliesls Pecuaria ANA Total de DR
Tipo | 23.7 129.0 153.2 75.5
Tipo Il 14.9 117.8 37.1 37.7
Tipo 1l 45.7 35.6 54.3 43.3
Tipo IV 16.9 4.8 33.9 10.6
Tipo V 0.2 22.6 26.7 14.4
Total de beneficiarios 27.0 30.7 56.3 29.7

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

Otra variante de analisis del indicador de ingreso de interés para el Programa, es por nivel
de marginacion de la localidad donde se ubican las UPR apoyadas. En el cuadro siguiente
se presenta el indicador por tipo de actividad y nivel de marginacion.

: Py Tipo de actividad apoyada
Nivel de marginacién farlsla Pecuaria ANA Total de DR
Muy alta 16.1 44.0 99.1 22.6
Alta 24.0 115.2 75.7 46.5
Media 36.7 9.6 61.8 19.9
Baja 23.2 30.3 51.9 27.7
Muy baja 30.0 50.8 36.3 32.8
Total de beneficiarios 27.0 30.7 56.3 29.7

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

Sobresalen los impactos del Programa en las zonas de alta marginacién en el indicador
de ingreso bruto de la actividad apoyada, sobre todo con las no agropecuarias, lo cual
puede explicarse tanto por el tamafo de las UPR, como por una buena seleccion de las
oportunidades que ofrece el potencial productivo de estas areas. Estos resultados
fortalecen el acierto de priorizar la atencion en las zonas marginadas, ya que presentan
importantes rezagos en el desarrollo y es donde la inversion publica logra mas efectos.

No obstante, el incremento del ingreso en las localidades de muy alta marginacion es
bajo, debido a que las inversiones enfrentan limitaciones para aumentar la productividad
de las UPR, asi como por la falta de asesoria técnica, infraestructura productiva y acceso
a mercados. En este sentido, es evidente que en las zonas de muy alta marginacion los
apoyos puntuales son insuficientes, lo que fortalece la pertinencia de la estrategia
impulsada por el PESA en los ultimos anos.



En otro orden de ideas, al analizar el impacto que genera el Programa en el ingreso de
beneficiarios con y sin apoyo de PROFEMOR, en su componente de consolidacion
organizativa, los que tuvieron respaldo del Subprograma lograron una tasa de ingreso
bruto tres veces mas alta que la del resto de las OE, resultado muy revelador que
confirma la validez de la estrategia integral del PDR y la necesidad de buscar
mecanismos efectivos de vinculacion operativa de los subprogramas.

Por otra parte, cuando se compardé el impacto del Programa en el ingreso bruto entre los
grupos que contaron con asistencia técnica (de PRODESCA o de otro tipo) y los que no
contaron con dichos apoyos, se encontré que para los primeros su tasa de crecimiento fue
de 66%, mientras que para los segundos fue de 19% en promedio, lo que pone de relieve
lo ya sefialado en evaluaciones anteriores, sobre el papel fundamental que desempefian
los servicios técnicos para mejorar los resultados del Programa.

Finalmente, al analizar la actuacion de los grupos clasificados como prioritarios, se
encontré que los mejores resultados estuvieron a cargo de los de la tercera edad y los de
mujeres. En el primer caso se trata de una muestra reducida que afecta la
representatividad del dato, pero los resultados de los grupos de mujeres son muy
reveladores y confirman las observaciones hechas en campo acerca de la capacidad
organizativa y dedicacion con la que participa este sector, que aprecia la oportunidad que
les brinda el Programa para mejorar su ingreso familiar.

La APC plantea como uno de sus objetivos la generacion y diversificacion del empleo, el
cual es especificamente relevante para el PDR, debido al grave problema de desempleo y
migracion que caracterizan a la poblacién rural de las zonas marginadas del pais, por lo
que en este inciso se analiza el efecto del Programa en la creacién de fuentes de trabajo.

Al valorar el impacto del PAPIR en la generacién de empleo, hay que tener presente que
la ocupacién en el medio rural tiene una naturaleza distinta a la que caracteriza a los
sectores industrial y de servicios. Un rasgo propio es la estacionalidad de la actividad
agropecuaria, que hace que la demanda de mano de obra se concentre en ciertas épocas
del afo®!, seguidas de otras de poca labor, por lo cual se adopté como criterio de calculo
de un empleo rural equivalente, el dato convencional de 270 jornales anuales.

Para precisar el efecto del PDR en la cantidad neta de jornales “nuevos” generados en las
UPR apoyadas con PAPIR en 2003, se clasificaron como jornales atribuidos directamente
a Alianza y jornales adicionales debidos a causas distintas de Alianza. Por esta razon, los
datos se refieren a los empleos atribuidos al Programa por el beneficiario y, solo cuando
es pertinente, se especifican los empleos totales generados en las UPR.

A su vez, los jornales netos creados se dividieron en familiares y contratados, ya que la
mayoria de beneficiarios del PDR es de bajos ingresos y escalas de produccion
reducidas, por lo cual la principal mano de obra es la del propio productor y su familia, en
cuyo caso el Programa habria contribuido a retener en la UPR al beneficiario del PAPIR.
Del total de empleos generados, 80% fueron de tipo familiar y 20% contratados.

PAPIR apoyé en 2003 actividades primarias, de posproduccion agricola y pecuaria y no
agropecuarias. Cada tipo de actividad tiene distinto efecto en la creacion de empleo rural.

¥ En las actividades agricolas las fases criticas son la siembra y la cosecha. En las pecuarias la época de
mayor demanda de mano de obra depende de la especie y sistema de produccion.



También se registran diferencias segun el tipo del productor, nivel de marginacion de la
localidad y componente apoyado, por lo cual es importante analizar estas variantes.
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Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

La figura anterior permite comparar la importancia relativa de las actividades apoyadas
por PAPIR, vinculadas con su capacidad para crear empleo. Los datos reafirman
tendencias observadas en afos previos, en cuanto al potencial que tienen las actividades
no agropecuarias, que con solo 19% de los subsidios del PAPIR-2003, generaron 37% del
empleo atribuible a la Alianza, mientras que las actividades agricolas y pecuarias, que
ejercieron mas del doble de los recursos, crearon solo 27 y 37% de los empleos.

Las actividades no agropecuarias se pueden agrupar en transformacion, comercio y
servicios, siendo las primeras las que muestran mayor capacidad para crear fuentes de
trabajo. En 2003 estas empresas recibieron 57% de los apoyos del PAPIR para ANA y
crearon casi 75% de los empleos, mientras que los beneficiarios que tuvieron apoyos para
comercio y servicios, 13% del total, sélo generaron 6% de los trabajos.

En relacién con las actividades primarias, los datos reflejan mayor generacién de empleo
en las pecuarias que en las agricolas, lo cual se explica por el uso de mano de obra
familiar subocupada para cubrir las actividades de las empresas agricolas apoyadas,
mientras que en las actividades ganaderas, el principal componente de apoyo son
cabezas de ganado en sistemas de pastoreo, por lo que las UPR requieren forzosamente
de mayor numero de pastores para el cuidado del ganado.

Al interior de las actividades agricolas, se observan diferencias por rama de produccion en
cuanto a su capacidad para generar empleos. Las empresas horticolas y ornamentales
son las que mas contribuyeron, con 69% de los nuevos empleos. Le sigue la rama de
granos y semillas que aportdé 10% de nuevos empleos, aunque se trata de la rama de
produccion mas apoyada, con 40% de los proyectos.

En las actividades pecuarias, las especies con sistemas pastoriles crearon 74% de los
empleos, correspondiendo a bovinos 38%, caprinos 22% y ovinos 14% de los nuevos
empleos. Mientras las especies que suelen producirse en sistemas de traspatio o en



confinamiento, tuvieron menor efecto en la creacion de trabajo. En cuanto a los conceptos
de inversion, los apoyos para hembras son los que tuvieron el mejor desempefio,
contribuyendo a crear un empleo por cada 2.5 proyectos apoyados.

Otra variable que incide directamente en la capacidad de creacion de empleos a partir de
las inversiones de PAPIR, es el tamano de la UPR. Del total de empleos generados por el
Programa, 98% de los familiares y 85% de los contratados se concentran en los
beneficiarios de los tipos | al lll, mientras que los productores del tipo IV generaron el otro
5% de los jornales, en su mayoria contratados.
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Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

La figura anterior permite contrastar la importancia de cada estrato en cuanto a numero de
productores y recursos recibidos, con su capacidad para generar empleos. Sobresale el
tipo I, que con sélo 15% de los apoyos de PAPIR-2003, generd 32% de los empleos,
sobre todo familiares. Asimismo, el tipo Il también mostré amplia capacidad para crear
empleo rural en un nivel significativamente superior al monto de las inversiones recibidas,
a diferencia del estrato lll, que habiendo recibido mas recursos del PAPIR, muestra menor
capacidad para generar fuentes de trabajo. Del total de empleos creados, 80% son
familiares y 20% contratados. La proporcién de empleo familiar decrece entre mas grande
es la UPR, hasta el tipo IV y V, donde predominan los contratados.

Al analizar la informacién de acuerdo con el grado de marginacion de las localidades
donde se ubican los beneficiarios, es muy significativo que las zonas de alta marginalidad
generen 49% del total de empleos y junto con las localidades de muy alta marginacién
suman en conjunto 56% de los nuevos empleos.
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El dato de creacién de empleo en las zonas marginadas destaca aun mas por el hecho de
que en estas regiones prioritarias habitan 49% de los beneficiarios y en conjunto solo
recibieron 39% de los recursos del PAPIR en 2003, de donde se deriva que por cada peso
invertido se crean mas empleos. Es necesario, a la luz de estos resultados, consolidar la
estrategia de atencion prioritaria de las zonas de muy alta y alta marginacion.

En el caso de las organizaciones formales, las que contaron con apoyos de PROFEMOR
crearon 30% mas empleos que las que no tuvieron ese soporte. Por otra parte, al dividir a
los beneficiarios con y sin servicios técnicos, los primeros generaron 50% mas empleos
que los segundos. Finalmente, al analizar a los grupos prioritarios apoyados, se encontré
que los que mayor cantidad de empleo generan son, en orden de importancia, los de
capacidades distintas, los de mujeres y los jovenes, mientras que los que tuvieron menor
desempenio fueron los de indigenas y los de la tercera edad.

Para concluir, es necesario tener presente que ademas de la creacion formal de empleos,
debe recordarse que los beneficiarios del PDR son en general pequefios productores que
suelen disponer de fuerza de trabajo subempleada en sus UPR, por lo que las inversiones
que reciben tienen una influencia decisiva en el autoempleo y sirven para arraigar a la
poblacion rural en sus comunidades.

El ingreso y el empleo generados por el Programa, son la resultante final de un conjunto
de variables en las que las inversiones del PAPIR inciden directamente, por lo que en este
inciso se analiza el segundo nivel de impactos, que esta referido a aquellos factores que
contribuyen a la obtencién de cambios en el ingreso y empleo. Los indicadores generados
para este fin, se relacionan con la inversion y capitalizacion de las UPR apoyadas, la
produccion y productividad de las empresas y los procesos de innovacion tecnoldgica.



El objetivo general del Programa plantea fomentar la inversién en bienes de capital de la
poblacion rural elegible, a través de apoyos para proyectos productivos, y como objetivo
especifico propone “incentivar la inversion entre la poblacion rural de menores ingresos,
para su capitalizacion a traves de apoyar la adquisicion y aplicacion de equipos y bienes
de fecnologia apropiada a las condiciones organizativas, economicas y potencial de
desarrollo de los pobladores rurales, las UPR y sus organizaciones economicas’.

En la capitalizacion de las UPR contribuyen las inversiones del PAPIR, y la aportacion e
inversiones adicionales del productor. Por ello, para medir el efecto en la capitalizacion en
las UPR se registro la diferencia entre el valor de los activos previos al apoyo otorgado y
el valor al momento de levantar la encuesta®.

Hay una tendencia positiva en la proporcion de beneficiarios que tuvieron un cambio
favorable en el indicador de capitalizacion, ya que la media en 2003, 2005 y 2006 fue de
79, 82 y 86% respectivamente. Destaca que 94% de la poblacién atendida en 2003 recibio
un bien de capital y 86% de ellos lo conservaban tres afios después, con un promedio de
uso del bien capital de 79%. Este nivel de conservacion y uso de las inversiones es un
logro que responde a las caracteristicas del PDR, como la atencién a la demanda, la
participacion del beneficiario, la solicitud grupal y el soporte con proyectos productivos, lo
que brinda mayor seguridad a las inversiones. Asimismo, mas de 85% de los beneficiarios
se manifestd entre bastante y muy satisfecho con el bien de capital recibido.

Otros datos de interés en el tema de capitalizacion de las UPR son los siguientes: 50% de
los beneficiarios 2006 ya utilizaban componentes similares a los solicitados y, de ellos,
71% eran propietarios del bien, lo que indica que el Programa les permitié renovar su bien
de capital o hacerse de uno propio, mientras que el otro 50% tuvo la oportunidad de hacer
una inversion que les significd una innovacion en su UPR. Solo 21% de los apoyados
manifestd que hubiera comprado su bien de capital sin apoyo del PAPIR y 38% afirman
que el apoyo les indujo a realizar inversiones mas alla de su aportacion. Finalmente, 81%
de los beneficiarios participaron con recursos propios, reflejo de la escasez de fuentes de
crédito accesibles y atractivas para los productores del campo.

El efecto del Programa en la capitalizacién varia en funcién del tipo de actividad apoyada.
Al analizar el comportamiento histérico del indicador, se muestra consistentemente que
los mejores resultados se obtienen con las ANA, seguidas de las agricolas y ganaderas.

Tipo de actividad Ano
apoyada 2003 2005 2006
Agricola 28.1 26.9 31.5
Pecuaria 26.3 19.0 20.3
No agropecuaria 49.0 53.3 78.1
Total de beneficiarios 29.6 25.9 34.3

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003, 2005 y 2006

%2 para este indicador se hace un analisis de la serie historica del 2003 al 2006.
% |as formas de capital contabilizadas fueron magquinaria, equipo, instalaciones, animales, plantaciones y
cultivos perennes. No se registro el valor de la tierra, ya que Alianza no otorga apoyos para su adquisicion.



60 Capitulo 4. Evaluacién de impactos

Hacia el interior de la actividad apoyada, también se presentan grandes diferencias en la
tasa de capitalizacion, en funcion del componente y la rama de produccién. En el caso de
las actividades agricolas, el componente que dio los mejores resultados fue el de
invernaderos, mientras que la rama con mejor desempefio fue la de frutales. En el caso
de las actividades pecuarias, el componente mas destacado fue el de hembras para
reposicion, y las especies con la tasa de capitalizaciéon mas elevada fueron ovinos y
abejas. Debe sefnalarse, que siendo los bovinos la especie mas financiada por PAPIR, fue
la que tuvo el mas bajo indice de capitalizacion, lo cual se explica porque los semovientes
entregados por PAPIR, suelen utilizarse como reemplazo del hato original.

Figura 15. Tasa de capitalizacién de los beneficiarios PAPIR-2006,
por tipo de actividad apoyada
(% y pesos corrientes)
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Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

En este sentido, si la capitalizacion de las UPR fuera uno de los criterios prioritarios para
orientar las inversiones del Programa, esto tendria que verse reflejado en la asignacion de
los recursos por tipo de actividad. El siguiente cuadro muestra como ha evolucionado la
importancia relativa de las actividades apoyadas, en funcion de los recursos recibidos.

Cuadro 20. Asignacién del presupuesto del Programa por tipo
de actividad en el periodo 2002-2006 (%)

- Ano
Actividad apoyada 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Actividades agricolas 418 | 412 | 33,5 | 353 | 253
Actividades pecuarias 364 | 41.2 | 414 | 43.0 | 40.0
Actividades no agropecuarias | 21.8 | 17.6 | 25.1 | 22.8 | 34.7
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: FAO, bases de datos de las encuestas a beneficiarios 2002-2006

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Como puede observarse, la asignacion de recursos en el periodo 2002-2006 no se
corresponde con el criterio de capitalizacién. La actividad pecuaria es la que ha tenido
mayor crecimiento, aun cuando es la que tiene menores tasas de capitalizaciéon. Las
actividades agricolas tienen una clara tendencia a disminuir su importancia relativa,
aunque su tasa de capitalizacion es superior a la de los ganaderos, mientras que en el
caso de las actividades no agropecuarias, han venido creciendo a tasas moderadas e
irregulares, aunque son las que han presentado los mejores resultados en los indicadores
de ingreso bruto, generacién de empleo y capitalizacion.

Estos niveles de capitalizacion se vinculan con el tipo de componente apoyado para cada
actividad. Ademas del tipo de componente, en los resultados de capitalizacion influye el
hecho de que en las actividades agricolas y ganaderas, hay mas UPR de continuidad,
mientras que la proporcion de empresas no agropecuarias nuevas es mas alta, lo cual se
refleja en los valores del indicador, ya que para las primeras gran parte de la inversiéon es
para reposicion de bienes y en las segundas para bienes nuevos o agregados. El impacto
del PAPIR en la capitalizacion de la UPR también esta determinado por el tamafio de la
empresa, siendo mayor el indicador en términos relativos, entre mas pequefa sea.
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Para la correcta interpretacion de los datos de la figura anterior, es necesario tener
presente que los productores tipo | disponen de muy poco capital invertido al momento de
iniciar su nueva etapa productiva con los apoyos del PAPIR, sobre todo en el caso de las
ANA, en donde se suele transitar de producciones tipo doméstico, a talleres formales y
equipados para la produccion comercial, por lo que las tasas de capitalizacion que se
obtienen son muy altas, caso contrario a lo que ocurre a medida que es mas grande la
UPR apoyada.

Otra variable de interés para el analisis de la tasa de capitalizaciéon es el nivel de
marginacion de la localidad donde se ubica la UPR apoyada con inversiones PAPIR.
Como se muestra en la siguiente figura, resulta que a mayor nivel de marginacién, menor
es la tasa de capitalizacion que se logra, lo cual entra en contradiccion con la prioridad



asignada por el PDR a estas zonas. Una posible explicacién de este hecho, podria
encontrarse en una combinacién de factores que adiciona las mejores condiciones para la
produccion y el mercado que se tienen en las zonas menos marginadas, en contraste con
una menor disponibilidad de recursos y una casi nula presencia de servicios en las areas
marginadas.

50% +

40%-
34%

30%

22% |

20% 4

10%

L]
Muy Alta Alta Media Baja Muy Baja  Total PDR

0%+

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

Ademas del analisis por tipo de productor, actividad apoyada, nivel de marginacion, rama
productiva y componente, se exploré el comportamiento del indicador de capitalizacién
con los grupos prioritarios del PDR, para lo cual se acudié a la base de datos de los
beneficiarios 2003, para asegurar que las inversiones se mantenian en actividad tres afos
después de realizadas. Llama la atenciéon que el promedio del indice logrado por los
grupos prioritarios fue de 36%, superior al 34% alcanzado por los grupos no prioritarios
apoyados por PAPIR y al analizar la tasa de capitalizacién al interior de dichos grupos, los
mejores resultados fueron los de jévenes y mujeres, con valores promedio de 89% y 72%
respectivamente.

Las mejoras en produccion registradas por beneficiarios 2003 con actividades agricolas y
pecuarias, son la resultante de los cambios en la escala de produccién y rendimiento.
Dado que el PDR tiene como uno de sus propdsitos apoyar la adquisicion y aplicacién de
equipos y bienes de tecnologia apropiada a las condiciones y potencial de desarrollo de
los pobladores rurales y apoyar la competitividad, es importante analizar la incidencia del
Programa en los rendimientos. En la siguiente figura se presentan los resultados
obtenidos en la encuesta por muestreo aplicada a los beneficiarios del PAPIR-2003, en
cuanto a escala y rendimientos de la produccion, clasificados por tipo de productor.
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Figura 18. Cambios en la escala y rendimientos de la produccién por tipo de
beneficiario, 2003 (%)
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Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2003

Esta informacion confirma que los efectos del PDR en los incrementos de produccion en
las UPR apoyadas, estan determinados primordialmente por los aumentos en la escala de
produccion, mientras que la incidencia en los rendimientos es solo marginal. Al analizar
cdmo se comportan estas variables con la presencia o ausencia de servicios técnicos a
los beneficiarios, se obtuvieron los siguientes resultados.

Figura 19. Cambios en la escala, rendimientos y produccién en las
actividades agropecuarias apoyadas, con y sin PRODESCA, 2003 (%)
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La informacién de la figura anterior muestra el tipo de acciones que desarrollan los
prestadores de servicios profesionales y los efectos que generan en las UPR apoyadas.
El aumento en la produccion obtenido por los beneficiarios que contaron con asistencia
técnica, es casi tres veces mas que aquellos que no tuvieron acceso a los servicios
técnicos. Sin embargo, al analizar las causas que originan esos incrementos en la
produccion, se pone de manifiesto que se deben a las ampliaciones en la escala, mientras
que las mejoras en productividad no se distinguen de las obtenidas por los beneficiarios
sin asistencia técnica e inclusive son menores.
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Lo anterior significa que los prestadores de servicios estan especializados en la gestion
de recursos y son muy eficientes para conseguirles a los productores mayores montos de
subsidio, que les permiten aumentar sus areas sembradas o el tamafo de sus hatos, pero
no estan incidiendo en la productividad de las UPR, ya que el ingreso de los PSP
depende mas del éxito en la gestion que de sus aportes en el proceso productivo.

Esta situacion obliga a una reflexién de fondo sobre los servicios profesionales que se
estan dando a los beneficiarios del Programa, ya que el minimo impacto en productividad
alcanzado por los estratos prioritarios, sugiere la necesidad de modificar los esquemas y
contenidos de los servicios técnicos, reforzando la presencia de los técnicos mas alla de
la elaboracion de los proyectos y de la gestion de los recursos.

Si bien el cambio tecnolégico no es un objetivo explicito del PDR, es una condicién para
mejorar la produccién y productividad de las empresas rurales, bajar sus costos de
produccion e inducir la competitividad, variables que a su vez determinan los aumentos en
el ingreso de las UPR. Es por ello que el PAPIR apoya la adquisicion de equipos o bienes
de tecnologia apropiada a las condiciones organizativas y econdmicas de los productores,
para favorecer mayores impactos en sus actividades productivas. Para ello, los servicios
técnicos del PRODESCA son parte esencial de la estrategia de desarrollo rural integral.

Para fines de la evaluacion se calculd un indice del nivel tecnolégico antes del apoyo,
indicando el grado tecnificacion que tenia la UPR y se midi6 el valor alcanzado después
de recibido el apoyo, para tener una medida del cambio tecnolégico de las empresas
apoyadas. El valor del indicador se presenta en una escala de 0 a 100, considerando el
cero como la ausencia de nivel tecnolégico y el cien como el maximo grado de tecnologia
que alcanza una UPR*.

En primer término resalta que solo 41% de los beneficiarios 2003 tuvieron un cambio
positivo en el nivel tecnologico de sus UPR, registrandose diferencias significativas segun
el tipo de actividad apoyada, ya que los valores para las agricolas, pecuarias y no
agropecuarias fueron de 25, 54 y 47% respectivamente. Esto indica que los agricultores
tienden a ser mas conservadores en la adopcion de nuevas tecnologias.

En el tema de cambio tecnolégico el PAPIR logra sus mayores efectos en las actividades
no agropecuarias. Ademas de la mayor disponibilidad de este tipo de productores para
adoptar innovaciones tecnologicas, destaca que los componentes apoyados son en su
mayoria para equipamiento e instalaciones y que hay mayor creacién de nuevas
empresas. Los ganaderos logran valores intermedios y finalmente los agricultores
alcanzan una modesta tasa de cambio tecnolégico de 10%, confirmando que es el sector
que presenta mayor resistencia a innovar sus sistemas de produccion.

En cuanto al comportamiento del indicador por estrato, hay una clara tendencia a
disminuir los valores de la tasa de cambio tecnolégico a medida que es mas grande la
UPR apoyada, lo cual tiene como fundamento el hecho de que el nivel tecnoldgico antes
del apoyo esta directamente vinculado con el tipo de productor, por lo que en los estratos |
y Il las posibilidades de innovacion son mayores; sin embargo, dado el tamafo de la
brecha tecnologica, siguen siendo los mas rezagados en el uso de tecnologia.

% En el calculo del indicador se considero el sistema de produccion, la calidad genética de las semillas y
plantulas, el riego y la mecanizacion en las empresas agricolas y en las pecuarias la calidad genética de los
animales, la infraestructura y equipo, y la fuente de alimentacion. En actividades no agropecuarias se tomé en
cuenta la organizacién del trabajo, nivel de mecanizacion, y calidad de instalaciones de las UPR.
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Cuando se analiz6 el indicador por el grado de marginacion de la localidad donde se
ubican las UPR apoyadas, no hubo diferencias importantes en cuanto a la tasa de cambio
tecnoldgico, si bien las de alta marginacion mostraron valores relativamente mejores en
los tres tipos de actividad apoyados.

Los grupos prioritarios reportaron una tasa de cambio tecnoldgico ligeramente superior al
del conjunto de los beneficiarios de PAPIR-2003 y al analizar el comportamiento del
indicador hacia su interior, se encontré6 que los grupos de mujeres tuvieron el mejor
desempefo, alcanzando un valor de 49% de cambio, lo cual confirma la enorme
capacidad de este sector para aprovechar las oportunidades que les brinda el Programa.

Finalmente, los beneficiarios de PAPIR-2003 que no contaron con servicios de asistencia
técnica, tuvieron una tasa de cambio tecnoldgico de 18%, inferior a la alcanzada por los
productores que si contaron con apoyos y que fue de 30%, lo cual refleja la influencia de
los técnicos como facilitadores para la adopcion de tecnologias.

El Programa muestra resultados destacados en la generacion de impactos con las
inversiones que financia. No obstante, debe sefalarse que la multiplicidad de objetivos
que actualmente persigue el Programa, como son mejorar el ingreso de los productores,
generar y diversificar el empleo, fomentar la inversion y capitalizar las UPR, tecnificar la
produccion rural, hacer mas competitivo al campo, integrar cadenas de alta inclusion
social y promover el manejo sustentable de los recursos naturales, ocasiona una
dispersion de las acciones, provocando que en la operacién se atienda practicamente
cualquier demanda sin lograr una orientacion estratégica de las inversiones.

En este sentido y considerando que el Programa debe fortalecer su enfoque de fomento
productivo, seria importante concentrar sus esfuerzos en mejorar los ingresos y empleo
de los productores, capitalizar las UPR y lograr procesos productivos eficientes y
sostenidos. Aunado a ello sera necesario también garantizar mayor complementariedad
entre las inversiones fisicas, la asistencia técnica y la organizacion econémica.



Otro tema fundamental para lograr inversiones mas integrales es la calidad de la gestion,
la cual determina la magnitud de los impactos que logra el Programa. De tal manera que
si se busca dinamizar la economia de las regiones mas marginadas y fomentar la
produccion de la poblacion de menores ingresos, es necesaria una mejor focalizacion de
los recursos y elevar los montos de los subsidios promedio a los productores de bajos
ingresos y poblacion que habita en regiones marginadas, con la finalidad de propiciar las
condiciones para superar las restricciones que enfrentan para su desarrollo. El siguiente
cuadro muestra como los subsidios promedio para la poblacion mas marginada son los
mas bajos, aun cuando dichos recursos son recibidos a través del PESA.

Gestién municipalizada

Gestion Gestion a través Total
federalizada Modalidad  Modalidad del PESA PDR
1 2
Subsidio
promedio  © 92919 $41,170  $37,299 $ 20,122 $ 43,949

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

En este sentido, es pertinente reflexionar en torno a los criterios vigentes en la asignacion
de recursos en la operacion del Programa, los cuales no siempre estan en congruencia
con su estrategia integral y con el objetivo de capitalizacion definido en las RO. En
algunos casos parece haber mas interés por parte de los operadores para atender al
mayor numero de beneficiarios, aun a costa de bajar los montos de los subsidios por
productor, lo que contradice la estrategia de fortalecer a los productores de menores
ingresos para transitar hacia un estatus de competitividad, que les permita enfrentar con
éxito las dificultades del mercado.

A pesar de esta situacion, la informacion de la evaluacion muestra como los estratos de
productores con menos recursos son los que registran mayores impactos. Por ejemplo,
los pequenos productores registran grandes tasas de cambio en el ingreso, lo que se
explica fundamentalmente por su bajo nivel econdmico que aumenta notoriamente aun
cuando el apoyo recibido es modesto. Esta observacion sirve para explicar los resultados
que se muestran en la siguiente figura, donde se presentan los principales impactos
generados por el PDR, segun el nivel de subsidio promedio entregado en los estados.
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Para profundizar mas en el analisis de la distribucion de los subsidios del Programa, se
genero también el cuadro siguiente, en el cual se dividié al total de la poblacion de
beneficiarios del PAPIR-2006 en veintiles, ordenados desde el productor que recibio el
subsidio mas pequefio, hasta el que obtuvo el mayor monto asignado, lo que permitio ir
registrando el subsidio acumulado por veintil.

Veintil de % acumulado Aportacion media del PAPIR (en pesos)
beneficiarios | Productores | Subsidio | Minima Maxima Promedio
1 5 0.07 90 946 569
2 10 0.23 946 1,878 1,390
3 15 0.51 1,908 2,829 2,376
4 20 0.90 2,856 3,815 3,329
5 25 1.42 3,834 4,941 4,356
6 30 2.05 4,949 6,000 5,412
7 35 2.85 6,000 7,466 6,789
8 40 3.82 7,475 9,036 8,220
9 45 5.01 9,085 11,268 10,128
10 50 6.55 11,280 14,731 13,048
11 55 8.53 14,800 19,102 16,844
12 60 11.10 19,133 24,943 21,859
13 65 14.53 24,991 33,000 29,011
14 70 19.04 33,000 44,750 38,439
15 75 24.94 44,800 58,100 50,203
16 80 32.74 58,247 72,831 66,032
17 85 42.16 73,136 89,115 80,151
18 90 53.76 89,469 112,000 98,808
19 95 70.15 112,000 178,110 138,629
20 100 100.00 179,550 500,000 254,147

Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006
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El cuadro anterior es muy revelador de los criterios que rigen la asignacién de recursos en
la operacién del Programa y suministra valiosa informacion para reflexionar sobre el
objetivo de capitalizacién de los beneficiarios. En primer término resalta un elemento de
desigualdad, ya que por ejemplo, el ultimo veintil recibe en promedio 447 veces mas
subsidio que el primero. Por otra parte, 50% de los beneficiarios, pertenecientes a los
veintiles del 1 al 10, recibieron en promedio $5,562 per cdpita, 1o que cuestiona la
capacidad de inducir la capitalizacion con ese nivel de apoyos.

Quizas el dato mas inquietante que se deriva del cuadro analizado, es el hecho de que
70% de los beneficiarios del Programa (veintiles 1 al 14), recibieron en conjunto apenas
19% del presupuesto ejercido en 2006 y en el otro extremo, el 10% de los productores
apoyados, se vieron favorecidos con poco mas del 46% del monto subsidiado el afio de
evaluacion. En la grafica siguiente se puede apreciar con mas nitidez lo que esta
ocurriendo en la distribucién de los subsidios:

Figura 22. Distribucién del presupuesto del PAPIR-2006 y promedios de
aportacién del subsidio por veintil de beneficiarios (%)
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Fuente: FAO, encuesta a beneficiarios 2006

En realidad el problema es mas agudo de lo que parece, ya que 2006 fue un afio atipico y
una de sus caracteristicas fue que se elevaron los montos promedio de los subsidios,
como una forma de facilitar el cierre del ejercicio, presionado por el cambio de
administracion a nivel federal. Asi por ejemplo, en 2003, 70% de los beneficiarios recibiod
solo 14.6% del subsidio; en 2004 ese mismo porcentaje de productores recibieron 15.7%,
y en 2005, lograron 15.8% del ejercicio anual.

Esta situacion da elementos para reflexionar sobre temas fundamentales para el futuro del
Programa, pues es necesario tomar definiciones consecuentes tanto a nivel del disefio
como de la operacion. Aunque el tema tiene muchas aristas, probablemente la definicion
mas trascendente tiene que ver con la adopcion de un criterio general sobre si el
Programa debe continuar apoyando al mayor numero de solicitantes, aunque sea con
recursos insuficientes para consolidar las UPR, o debe concentrarse en proyectos con
potencial productivo y en rubros prioritarios, ademas de vincular las inversiones fisicas
con las orientadas a fortalecer el capital humano y social, generando modelos exitosos y
replicables.
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En este capitulo se hace una recapitulacién sobre las principales conclusiones y
recomendaciones que se han venido derivando del analisis de la informacion a lo largo del
documento. El orden en que se presentan las conclusiones generales sigue la secuencia
de los cuatro primeros capitulos y, a continuacion, se plantean las recomendaciones, las
cuales estan acompafadas de la identificacion de la problematica que les da origen, asi
como de las condicionantes para llevarlas a cabo y las instancias a las que estan dirigidas
de acuerdo a su ambito de accion.

La profunda transformacion de la sociedad actual se inserta en los cambios estructurales
derivados de la globalizacion, que se ha traducido en la adopcion de un modelo
econdémico dominante, que tiende a adoptarse en la mayoria de los paises del orbe, al
mismo tiempo que se van desvaneciendo las particularidades nacionales. En torno a este
proceso hay un conjunto de macrotendencias que inciden en las decisiones de politicas
publicas que se estan aplicando en la economia en general y en el ambito rural en
particular. México se inscribe en esta corriente y desde hace alrededor de dos décadas ha
venido transformando su sector agrario, en concordancia con las tendencias que rigen la
economia globalizada.

Entre estas grandes tendencias, destacan la liberalizacién econdmica y financiera, la
reduccion del ambito de accion del Estado y el énfasis en el papel del mercado en la
asignacion de recursos productivos. En particular, en el medio rural, este proceso se ha
significado en México por la pérdida de la importancia relativa del PIB y la PEA
sectoriales, la creciente urbanizacion, altas tasas de migracion, despoblamiento del
campo, envejecimiento y feminizacion de la poblacién, polarizacion de la sociedad rural, y
mayor peso relativo de los ingresos no agricolas y de las remesas.

En este marco, caracterizado por la creciente movilidad de recursos tecnoldgicos y de
capital, se impone un énfasis en la productividad y la competitividad, conceptos clave para
insertarse con éxito en los mercados nacionales e internacionales. Se tiende a la
descentralizacion del Estado y a una mayor participacién de la sociedad en el disefio,
operacién y seguimiento de las politicas publicas rurales.

Sin embargo, el campo mexicano enfrenta enormes retos para impulsar el desarrollo rural
sustentable, siendo el rasgo de mayor relevancia la alta concentracién de la pobreza y
marginacion en las zonas rurales, asi como la polarizacion de su estructura productiva.

En este contexto, el Estado mexicano ha desplegado un amplio dispositivo institucional
para impulsar el desarrollo rural. Entre esas iniciativas destaca la promulgacion de la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable en 2001, con gran potencial para impulsar una estrategia
integral de desarrollo, teniendo como principales instrumentos a la Comision
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable y el Programa Especial Concurrente.



Ademas, el Gobierno Federal destina un presupuesto considerable para el campo, de
cuyo analisis se deriva el predominio de dos ejes de politicas publicas: la social (combate
a la pobreza, educacion y salud) y la de apoyo productivo con enfoque agropecuario, en la
que sobresalen los grandes programas compensatorios como PROCAMPO e Ingreso
Obijetivo y los de fomento productivo, siendo el mas importante Alianza para el Campo.

En este sentido, Alianza es un programa con caracteristicas que responden a las
macrotendencias del entorno, con un enfoque de mercado y atencion a la demanda, un
esquema descentralizado con corresponsabilidad de distintos niveles de gobierno y la
sociedad, y su contribucion en la creacion de la nueva institucionalidad rural. Entre los
programas que la conforman, destaca el Programa de Desarrollo Rural por su orientacion
especifica que busca dinamizar la economia rural de los productores de menores ingresos
en areas marginadas. Estas caracteristicas basicas del PDR han sido pilares de los logros
alcanzados desde su redisefio en 2002 y que lo han colocado a la vanguardia de los
esfuerzos del Estado para impulsar el desarrollo rural del campo mexicano.

La concepcion integral del Programa es congruente con su estructura interna de tres
subprogramas que atienden respectivamente las inversiones en capital fisico, humano y
social a través de PAPIR, PRODESCA y PROFEMOR, complementado en dos areas
estratégicas, capacitacion y atencion a zonas marginadas, con el SINACATRI y el PESA.

La importancia presupuestal del PDR dentro de la inversion total de Alianza, ha crecido a
una tasa media anual cercana a 9%, lo que muestra la relevancia del Programa, que
ejerce casi un tercio de los recursos de la APC.

Las inversiones del PDR se integran con aportaciones del gobierno federal, gobiernos
estatales, productores y mas recientemente municipios. Desde su inicio, las aportaciones
federales han significado en promedio 53% de la inversion total, seguidas por las de los
productores (26%), mientras que los aportes estatales solo representan 18%, pero en
términos relativos han venido reduciéndose en los ultimos afios, lo cual constituye uno de
los flancos débiles del esquema de corresponsabilidad que busca incentivar el Programa.

Hay una aportacion creciente por parte de los gobiernos municipales, que se han venido
involucrando cada vez mas en la operacién descentralizada del PDR, pero que no esta
contabilizada y normalmente se presenta como aportacion de los estados, ocultando la
importancia relativa del primer nivel del gobierno en la gestion del Programa.

Hacia el interior del PDR, casi las tres cuartas partes de los recursos se canalizan a las
inversiones fisicas de PAPIR, seguidas por el PRODESCA y el PROFEMOR, con menos
de 10% en el caso de este ultimo subprograma. Sin embargo, aunque la proporcion entre
los subprogramas es la adecuada para un programa de fomento, se corre el riesgo de que
en la operacién no se vinculen suficientemente, afectando la concepcion integral del PDR.

En cuanto al cumplimiento de metas, debe mencionarse que la atencion a grupos
prioritarios muestra un positivo avance hacia una mejor focalizacién del PDR, pero se
advierte también que en 2006 hubo una sensible disminucion de los recursos destinados
a los beneficiarios de mas bajos ingresos (tipos | y Il), producto de las dificultades que
enfrentan estos productores para acceder a los apoyos del Programa, sobre todo por la
persistencia en la aplicacién del mecanismo de reembolso, aunado a la particularidad del
afno y su apremio para cerrar el ejercicio por la conclusiéon de la administracién federal.



En el caso de la atencibn a zonas marginadas, a pesar de las distintas estrategias
desplegadas por el PDR, como son los esfuerzos para mejorar la focalizacion en los
estados, la gestion municipalizada y la ampliacién del PESA, los resultados alcanzados en
2006, en que se canalizaron a estas zonas 39% de las inversiones del PAPIR, distan
mucho de alcanzar el minimo de 70% definido en las Reglas de Operacion.

El Programa de Desarrollo Rural es uno de los pocos instrumentos de politica publica que
enfrentan el problema de la pobreza y marginacion rural con un enfoque de fomento a la
produccion. Entre sus mayores contribuciones estan sus logros en la construccién de una
nueva institucionalidad para el medio rural, su decidido impulso a los procesos de
descentralizacion, los impactos relevantes a nivel de las UPR, el impulso a un mercado de
servicios profesionales y el fortalecimiento de las organizaciones econémicas rurales.

Es importante considerar ademas que las caracteristicas conceptuales del Programa son
enriquecidas por los numerosos actores que intervienen en la gestion a nivel estatal,
distrital y municipal, quienes con su trabajo generan una nueva cultura de gestion
descentralizada, participativa e integral.

Sin embargo, es necesario sefialar también que existen problemas en la gestién del
Programa, los cuales deberan resolverse para mejorar sus resultados:

« El Programa atiende temas estratégicos como la descentralizacion, el impulso a un
mercado de servicios profesionales para el medio rural y el fomento a la organizacion
economica en el medio rural, pero debe tenerse en cuenta que por si solo no podra
hacer las transformaciones estructurales que se requieren para mejorar las
condiciones productivas, econdmicas y sociales del campo, para ello se requiere una
intervencion integral del Estado.

« La articulacion entre subprogramas no ha sido suficiente, en funcién del gran potencial
de generar mayores impactos cuando se complementan sus acciones. Veinte por
ciento de los beneficiarios que reciben apoyo en bienes de capital contaron con
PRODESCA y 1.3% tuvieron apoyo del PROFEMOR para consolidar su organizacion.
No obstante, esta suma de acciones suele deberse mas a la casualidad, que a una
estrategia definida de complementariedad y busqueda de sinergias.

« Subsisten entre los operadores problemas de comprension del disefo, lo cual,
sumado al poco desarrollo institucional que persiste en muchos estados y municipios,
dificultan la correcta aplicacion de los principios del Programa.

« La focalizaciéon de recursos ha tenido resultados, pero el esfuerzo por acercar el
Programa a los productores de mas bajos ingresos en localidades marginadas es
insuficiente; unicamente 39% de las inversiones llegan a dichas localidades.

« Aun cuando se registran avances en la aplicacion del enfoque de proyectos, lo cierto
es que persisten practicas de atencion a la libre demanda, 17% de las solicitudes
siguen siendo individuales y 10% de los grupos que acceden a los apoyos son
simulados. Esta situaciéon significa en la practica una dispersion de recursos que
pulveriza las inversiones, minimizando los impactos. Ademas, 20% de los beneficiarios
atendidos no pertenecen a la poblacion objetivo del Programa, recibiendo mayores
porcentajes de subsidio, aun cuando no lo requieren.



+ Lalogica del PDR y de la propia Alianza dispone que sea la racionalidad del productor
la que oriente las inversiones, lo cual ha diluido el papel del Programa como
instrumento del Estado en la definicion estratégica del desarrollo rural y en la
generacion de bienes publicos.

En este sentido, es necesario que el Gobierno Federal promueva la discusion y genere las
condiciones para lograr consensos que permitan adecuar y reorientar las acciones del
Programa y lograr una mejor coordinacion intergubernamental, que permita fortalecer las
instituciones de los estados y municipios mas desfavorecidos.

Finalmente cabe mencionar que las cualidades del Programa pueden verse favorecidas o
bien limitadas, en funcién del estilo particular que cada uno de los estados le imprime a la
gestion del PDR. Por ello, el mayor reto consiste en lograr que los gobiernos estatales y
municipales se apropien de la estrategia integral del Programa, lo cual potenciaria
mayores impactos.

El Programa muestra grandes avances en la atencion de solicitudes grupales y con
proyecto desde que entraron en vigor las Reglas de Operacion del 2003, también, hay
una progresiva atencion de solicitudes para actividades no agropecuarias. Igualmente, el
Programa ha mejorado mucho la atencion a los grupos prioritarios definidos en las RO, y
en 2006, 41% de los subsidios de PAPIR se destinaron a este sector, siendo los mas
apoyados los grupos de mujeres (29%) y de indigenas (5%), mientras que los otros
sectores recibieron poco nivel de atencién.

Sin embargo, hay una tendencia a disminuir la atencion a los productores tipo |, que son
los de mas bajos ingresos, debido a la dificultad que tienen para hacer su aportacion y a
la persistencia del mecanismo de reembolso. Asimismo, se mantienen las dificultades
para dar cumplimiento a lo establecido en las RO en cuanto a la atencién prioritaria a las
zonas de muy alta y alta marginacion, ya que 50% de los beneficiarios 2006 se ubican en
estas areas y solo reciben 39% de los recursos ejercidos por el PAPIR, con el agravante
de que las de muy alta marginacién recibieron unicamente 3.8% del subsidio.

Los beneficiarios del PDR se caracterizan por tener una economia diversificada: del total
de sus ingresos solo 33% proviene de la UPR y del ingreso que genera esta ultima, 48%
proviene de la actividad apoyada por PAPIR. Por otra parte, 52% de los beneficiarios
reciben apoyos de otros programas oficiales.

El Programa coadyuvé a mejorar el ingreso bruto en la actividad apoyada de 59% de los
beneficiarios, lo que es un logro relevante, dadas las dificiles condiciones que prevalecen
en el medio rural. En el indicador de ingreso bruto en la actividad apoyada, los mejores
resultados se han logrado consistentemente en las actividades no agropecuarias, con los
productores de mas bajos ingresos y en las zonas de alta marginacion.

Los grupos apoyados con servicios técnicos tienen tasas de ingreso bruto muy superiores
a los que carecen de este tipo de apoyos. De los grupos prioritarios apoyados, los de
mujeres son los que logran los mejores resultados.

Las actividades no agropecuarias tienen mayor capacidad de generacion de fuentes de
trabajo, ya que con solo 19% de los subsidios del PAPIR (2003), crearon 37% del empleo,
mientras que las actividades agricolas y pecuarias, que ejercieron mas del doble de los
recursos, crearon solo 27 y 37% de los empleos.



Por tipo de productor, los beneficiarios de mas bajos ingresos tuvieron los mayores
impactos en la generacion de fuentes de trabajo, sobre todo de tipo familiar. Por grado de
marginacion de las localidades donde se ubican los beneficiarios, las zonas de alta
marginalidad generaron 49% del total de empleos y junto con las de muy alta marginacion
suman en conjunto 56% de los nuevos empleos.

Hay una tendencia positiva en la proporcion de beneficiarios que tuvieron un cambio
favorable en el indicador de capitalizacion. Destaca que 94% recibié un bien de capital y
86% de ellos lo conservaban tres anos después de recibido, con un promedio de uso del
bien capital de 79%. Este nivel de conservacion y uso de las inversiones es un logro que
responde a las caracteristicas del PDR.

En el indicador de capitalizacion los mejores resultados en términos relativos se lograron
con las actividades no agropecuarias y con los productores tipo | y Il. En el primer caso es
debido a la alta proporcion de empresas nuevas apoyadas y a los conceptos de inversion
que son basicamente infraestructura y equipamiento. En el caso de los productores de
mas bajos ingresos, el mayor efecto se debe a que se trata de empresas muy pequenas,
donde las inversiones de PAPIR representan proporcionalmente una parte muy
importante del capital total.

Entre mas marginada es la zona, menor es la tasa de capitalizacion promedio que se
logra. En estos resultados interviene una combinacién de factores, como son, las mejores
condiciones para la produccién y comercializacion en las zonas menos marginadas,
aunado a la mayor debilidad de las UPR de las areas marginadas, menor presencia de
servicios y un menor nivel de financiamiento por empresa.

El promedio en el indice de capitalizacion logrado por los grupos prioritarios fue superior
al alcanzado por los grupos no prioritarios apoyados por PAPIR y al interior de dichos
grupos, los mejores resultados fueron los de grupos de jovenes y mujeres, con valores
promedio de 89% y 72% respectivamente. No obstante, en la asignacion de los recursos
del PAPIR no se esta considerando el criterio de los efectos en la capitalizacion, ya que la
actividad ganadera es la que recibe la mayor proporcion del subsidio y es la que tiene
menor tasa de capitalizacién ocurriendo lo contrario con las actividades no agropecuarias.

Los efectos del PDR en los incrementos de producciéon en las UPR apoyadas, estan
determinados primordialmente por los aumentos en la escala de produccion, mientras que
el efecto en los rendimientos es solo marginal.

El aumento en la produccién obtenido por los beneficiarios que contaron con servicios
técnicos, fue casi tres veces mayor que los productores que no tuvieron asesoria técnica;
sin embargo, dichos aumentos se deben a ampliaciones en la escala, mientras que hay
pocos efectos en la productividad. Esto significa que los prestadores de servicios estan
especializados en la gestion de recursos y son muy eficientes para conseguir mayores
montos de subsidios, que les permiten a los productores aumentar sus areas sembradas
o el tamafo de sus hatos, pero no estan incidiendo en la productividad de las UPR.

Hay una tendencia a disminuir los valores de la tasa de cambio tecnologico a medida que
es mas grande la UPR apoyada, debido a que el nivel tecnoldgico antes del apoyo esta
directamente vinculado con el tipo de productor, por lo que en los estratos chicos las
posibilidades de innovacion son mayores.

El indicador de cambio tecnoldgico no muestra diferencias importantes segun el nivel de
marginacion de la localidad donde se ubica la UPR apoyada. Los grupos de productores
que tuvieron servicios técnicos lograron mejores tasas de cambio tecnolégico que el resto



de los grupos. Entre los grupos prioritarios, los mejores resultados en el indicador fueron
obtenidos por los integrados por mujeres.

Predomina el interés entre los operadores en atender al mayor numero de beneficiarios,
aun a costa de bajar los montos de los subsidios por productor, lo que generalmente se
traduce en UPR débiles y atenta contra la intencionalidad del Programa para inducir la
capitalizacion de los productores.

El 70% de los beneficiarios del Programa recibieron en conjunto apenas 19% del
presupuesto ejercido en 2006 y en el otro extremo, el 10% de los productores, se vieron
favorecidos con 46% del monto subsidiado el afio de evaluacién. Estos datos reflejan un
problema de inequidad en la asignacién de los recursos y cuestiona los objetivos de
capitalizacion y sustentabilidad de las UPR apoyadas.

En este apartado se presentan recomendaciones orientadas a introducir cambios en el
disefio y en los procesos de gestién del Programa, las cuales se presentan por bloque
tematico. Cabe sefalar que muchos de los temas que a continuaciéon se tratan,
trascienden las atribuciones y posibilidades reales de accion del Programa, por lo que en
cada caso se menciona la problematica que se busca resolver y las condicionantes
identificadas en torno a la aplicacion de las recomendaciones.

El disefio del PDR parte de una concepcion integral del desarrollo rural, que se basa en
un enfoque territorial que trasciende la vision sectorial. Asimismo, este disefio integral
tiene la virtud de su flexibilidad, que le permite adaptarse a las diferentes condiciones de
las entidades federativas del pais, lo que ha posibilitado que los actores locales (estatales
y municipales) aporten su experiencia, generando innovaciones y peculiaridades que
enriquecen al Programa. Aunado a lo anterior, el PDR reconoce la inequidad social que
caracteriza al campo mexicano, por lo que focaliza sus recursos para la atencién de las
localidades marginadas, la poblacion de mas bajos ingresos y los grupos vulnerables.

Estas caracteristicas hacen del disefio conceptual del PDR un modelo de politica publica
muy avanzado. No obstante, el inicio de una nueva administracion federal se convierte en
un area de oportunidad, que a partir de la experiencia generada, permite introducir
cambios necesarios para adecuar el disefio del PDR a los nuevos escenarios y proyectar
con ello todo su potencial para enfrentar los grandes retos del desarrollo rural. Entre estos
cambios necesarios se identifican los siguientes:

« Reforzar la funcién de planeacion estratégica

» Focalizacién hacia proyectos mas integrales, en areas prioritarias y con
capacidad de generar procesos detonadores de desarrollo replicables

» Elevar el tema de la descentralizacion como un tema de politica de Estado
« Reforzar los esfuerzos de creacién de una nueva institucionalidad
« Acentuar el enfoque multisectorial del Programa

» Fortalecer la seguridad alimentaria y la estrategia de atencibn a zonas
marginadas

« Reforzar el tema de sustentabilidad y conservacién de los recursos naturales.



En este sentido, a continuacién se presentan recomendaciones especificas que pueden
contribuir en un mejor desempeio del Programa, introduciendo cambios en el disefio del
mismo. Cabe sefalar que a lo largo de los siguientes apartados se presentan
recomendaciones que implican también cambios en el disefio del Programa, pero que
debido a su especificidad se incorporan en los distintos bloques tematicos a los cuales
corresponden.

Disefo: Propuesta 1

Concentrar Alianza para el Campo en un area especifica de SAGARPA que asuma el liderazgo en su
conduccion estratégica, lo cual permitiria cubrir los vacios que persisten en la atencién de temas importantes
y resolver la duplicidad de programas. En este sentido, las responsabilidades para el manejo de los distintos
temas en los que incide Alianza podrian quedar de la siguiente manera:

* Alinterior de la Subsecretaria de Desarrollo Rural se definirian los criterios para apoyos a grupos
prioritarios, se continuaria con el impulso a la organizacién econémica de productores y desarrollo
de capacidades para toda Alianza. Asimismo se mantendria la responsabilidad para el fomento de
inversiones en actividades no agropecuarias.

+  La Subsecretaria de Agricultura y la Coordinacion General de Ganaderia conservarian su autoridad
para emitir criterios técnicos aplicables para toda Alianza, igualmente continuarian con sus
funciones normativas y de supervision, en inversiones agricolas y pecuarias.

+ Sanidades, Investigacion y Transferencia de Tecnologia, desarrollo de capacidades y organizacion
de productores aplicarian transversalmente sus principios técnicos y brindarian sus servicios para
toda la Alianza.

» Alianza es el principal instrumento de fomento de la politica agropecuaria y de desarrollo rural en
México, pero existen temas estratégicos que son abordados de manera parcial y no integralmente.

» Los programas operan sin suficiente coordinacion ni sinergia. En las actuales Reglas de Operacion (RO)
cada uno de los programas que integran Alianza estan estructurados con légicas y estrategias distintas,
pudiendo entrar en contradiccion en la operacion.

Condicionantes

+ El tema rebasa el &mbito de accion del PDR y, por lo tanto, para la aplicacion de las medidas sugeridas
seria necesaria una decision al mas alto nivel dentro de SAGARPA.

» Para operativizar esta propuesta, es necesario también que la decisién de concentrar la conduccién
estratégica de los distintos programas de Alianza, sea replicada por los gobiernos estatales.



Disefo: Propuesta 2

Fortalecer la sustentabilidad como tema transversal. El manejo sustentable de recursos naturales si bien
esta presente en los objetivos del Programa, lo cierto es que tiene poca repercusion en las acciones
impulsadas por él. Por ello, se recomienda incluirlo con mas fuerza en la normatividad y en la operacién, tal
como se ha venido realizando con algunos manuales operativos para garantizar la atencion de este
importante tema, pero incorporando ademas las siguientes medidas:

» Restringir el apoyo a proyectos que generen externalidades negativas para el ambiente.

» Incluir criterios de sustentabilidad en la asignaciéon de recursos, desde la convocatoria y con un
peso especifico en la calificacion de proyectos a través de ponderadores en las formulas de
priorizacion de solicitudes.

» Establecer en las RO que al menos 25% los recursos del Programa se canalicen para impulsar
inversiones que contengan criterios de sustentabilidad.

»  Otorgar un mayor porcentaje de subsidio a aquellos proyectos que demuestren ser ambientalmente
sustentables, tal como se hace actualmente en la atencion a regiones y grupos prioritarios.

»  Considerar un porcentaje de recursos dentro de la modalidad de ejecucién nacional para realizar
proyectos sustentables estratégicos, con el propdsito de generar experiencias positivas en el
manejo sustentable de los recursos naturales, que serviran como modelos replicables.

» La sustentabilidad es un tema fundamental para garantizar la viabilidad de cualquier proyecto de
desarrollo, por ello es una de las principales lineas de atencién sefialadas por la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS). Sin embargo, aun cuando aparece de manera general en las RO, lo cierto es que
la trascendencia del tema no se refleja en las acciones que lleva a cabo el Programa.

Condicionantes

» Este tema necesariamente debe incorporarse de manera transversal en la politica de fomento de la
SAGARPA, por lo que la responsabilidad de impulsarlo decididamente tendra que ser compartida por
las distintas areas técnicas involucradas con Alianza.

* Asimismo, es también fundamental lograr sinergias con otros programas del Gobierno Federal
orientados a la conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.
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Disefo: Propuesta 3

Acotar la discrecionalidad, conservando la versatilidad del disefio. La flexibilidad actual del Programa
es una de sus mayores virtudes, ya que permite su adaptacion ante diferentes situaciones y por ello debe
mantenerse. Sin embargo, es necesario incluir en la norma medidas mas rigurosas para acotar los espacios
de discrecionalidad en la manejo de los recursos publicos, para lo cual se recomiendan las siguientes
medidas:

»  Establecer un sistema de control y seguimiento a la operaciéon con un esquema de incentivos, que
estimule las buenas practicas de gestion y que aplique sanciones cuando se ejerzan recursos sin
apego a la normatividad.

* Incorporar restricciones normativas que sefialen explicitamente el tipo de inversiones que no
deberan ser financiadas por el Programa por desviar la atencion de las prioridades establecidas en
la estrategia del Programa.

» La estrategia del PDR define claramente sus prioridades de atencion hacia localidades marginadas,
productores de bajos ingresos y grupos vulnerables. Sin embargo, subsisten problemas de comprension
del disefio y de insuficiente desarrollo institucional para su correcta aplicacién, lo que facilita en la
operacion un manejo discrecional de los recursos.

* En las RO actuales se establecen porcentajes minimos de atencién a dichas prioridades, pero no se
restringe la posibilidad de financiar cualquier otro concepto, aunque poco tenga que ver con las
prioridades de desarrollo. Ademas no se aplican sanciones si dichas metas no se cumplen.

Condicionantes

+  Este tema podria incorporarse sin ningin problema en las RO del PDR, aun cuando no se lograra su
introduccion para el conjunto de la Alianza.

Disefo: Propuesta 4

Equilibrios regionales. Incluir en el disefio criterios que fomenten una mejor distribuciéon regional de los
recursos con la finalidad de contribuir a corregir la actual situacion de desequilibrios regionales.

* Enlaféormula de distribucion de recursos federalizados hacia los municipios se recomienda incluir el
indice de desarrollo humano (IDH), lo que fortaleceria el actual uso del indice de marginaciéon como
criterio técnico para focalizar las inversiones del Programa.

»  Si bien el disefio del Programa reconoce la desigualdad del campo mexicano, lo cierto es que no se ha
logrado incidir suficientemente en la correccion de la desigualdad entre las regiones, la cual se mantiene
y acentua.

Condicionantes

» Este tema es del ambito de competencia de los gobiernos estatales. Cabe mencionar que SAGARPA ha
incluido ya el IDH como criterio técnico dentro de la formula actual de distribucion de recursos de
Alianza hacia los estados.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



El tema de la federalizacion trasciende los ambitos del Programa y de la propia
SAGARPA, ya que su impulso compete al Estado mexicano y a la sociedad en su
conjunto. Ademas hay que considerar que su avance enfrenta retos considerables en al
menos los siguientes temas: /) administrativo, donde es fundamental delimitar claramente
funciones y responsabilidades entre niveles de gobierno; /) juridico, donde se requiere
concretar la reforma del Estado; y /i) fiscal, donde se impone la necesidad de lograr una
mayor recaudacion tributaria por parte de los estados y municipios.

No obstante, es muy importante sefialar que la operacion federalizada de Alianza para el
Campo, que implica la transferencia de recursos y atribuciones desde el Gobierno Federal
hacia los estados y municipios, representa una de sus caracteristicas mas notables. Dicha
condicion, ademas de impulsar el desarrollo institucional, con la conformacion de
instancias mixtas de gestion donde se toman decisiones concertadas entre los distintos
niveles de gobierno, promueve también un esquema de co-financiamiento que aumenta
considerablemente los recursos del Programa. En este sentido, el impulso decidido del
Programa a la descentralizacion ha tenido un significativo efecto como escuela de gestion
publica y educador colectivo.

Sin embargo, se identifica entre los actores involucrados en la gestion del Programa una
polarizacién en las opiniones, que requiere superarse para avanzar en el proceso de
federalizacion. Por un lado, en el ambito de accion de SAGARPA se emiten sefales
encontradas y persiste una indefinicion de tiempos y acciones para lograr una
transferencia cabal de funciones y recursos hacia los estados. Por otro lado, los gobiernos
estatales han enfrentado este proceso de manera pasiva, reduciendo significativamente
sus aportaciones a Alianza, al mismo tiempo que destinan cada vez mas recursos hacia
programas propios, lejos de la normatividad federal. En este escenario, las instancias
mixtas de gestion funcionan rutinariamente bajo una légica operativa, dejando de lado sus
funciones como 6rganos colegiados donde se analicen los temas estratégicos para el
desarrollo rural. Aunado a lo anterior, la participacion de la sociedad rural en la toma de
decisiones ha sido limitada.

A continuacion se presentan algunas recomendaciones tendientes a generar condiciones
que favorezcan la toma de decisiones concertadas, lo que permitird encontrar los caminos
para avanzar en el proceso de federalizacion.
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Federalizacién: Propuesta 1

Se recomienda la composicion de un Gabinete de Desarrollo Rural, a través del cual el Ejecutivo Federal
pueda hacer posible una coordinacién efectiva en la Comisidn Intersecretarial para el Desarrollo Rural
Sustentable (CIDRS), con el objetivo de articular y armonizar los objetivos de diferentes programas
federales, de tal manera que sean complementarios y coherentes entre si.

* En este escenario sera posible articular las distintas estrategias de descentralizacion que se
impulsan desde el Gobierno Federal, para que la accién y recursos de las dependencias se sumen
a un nuevo pacto federal basado en el enfoque multisectorial, territorial y participativo de la LDRS.

» Estaintervencion al mas alto nivel debe traducirse en instrucciones precisas para el accionar de las
dependencias federales en los niveles estatal, distrital y municipal, teniendo como marco de
referencia un nuevo PEC sexenal en el cual se precisen metas y recursos comprometidos, bajo un
sistema de monitoreo y seguimiento que asegure resultados en un tiempo definido.

+ La LDRS define las instancias y los espacios de gestion para avanzar en la descentralizacion de las
politicas para el campo. Sin embargo, dichos planteamientos de la Ley no han sido suficientemente
asumidos por las dependencias federales. Unicamente SAGARPA, y mas particularmente el PDR, han
dado un impulso decidido a la descentralizacién de la gestion publica para el desarrollo rural.

Condicionantes

+ Este es un tema que compete al Estado Mexicano y a la sociedad en su conjunto, trasciende los
ambitos del PDR y de SAGARPA, por lo cual debe abordarse como politica de Estado.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Federalizacién: Propuesta 2

Se recomienda una estrategia diferenciada de gestion federalizada con dos modalidades de operacién en
los estados, para lo cual la experiencia de la gestion municipalizada del PDR, que reconoce las diferencias
entre municipios, puede servir como referencia.

+ Modalidad 1. Operacién plena a cargo de los gobiernos estatales, aplicable a las entidades
federativas que cumplan al menos con las siguientes condiciones:

«  Areas de gobierno especificas para desarrollo rural en la Secretaria Estatal del ramo
(SEDAGRO)

. {-\porta_rgiones del gobierno estatal a Alianza, proporcional a sus capacidades reales de
inversion

»  Funcionamiento pleno del CEDRUS

»  Definicién de prioridades de desarrollo a mediano plazo y metas medibles

»  Mecanismos operativos que simplifiquen y transparenten la operacion

+ Sistema de informacion en linea equivalente al SISER

+  Utilizacion de esquemas de priorizacion de solicitudes automatizados

» Rendicion de cuentas obligatoria

* Modalidad 2. Operacién compartida SAGARPA — gobiernos estatales, si no se cumple con
alguno de los requisitos definidos anteriormente, se sugiere una operacion soportada en las
Delegaciones (DDR-CADER), como sucede actualmente en algunos estados. Al mismo tiempo se
tendra que apoyar a los gobiernos estatales para que transiten hacia la modalidad 1, lo que exigiria
un intenso programa de capacitacién a funcionarios para avanzar gradualmente en su desarrollo
institucional. Esta transicion debera incluir una definicién concreta de las prioridades de desarrollo
rural para el gobierno estatal, asi como el establecimiento de metas precisas para lograr una mayor
eficiencia y transparencia en la operacion. Asimismo, debera impulsarse la consolidacion de las
instancias mixtas de gestién como érganos colegiados para la toma de decisiones concertadas.

* Ante el estancamiento del esquema federalizado de Alianza que busca la corresponsabilidad y co-
financiamiento del Gobierno Federal y los gobiernos estatales, es necesario generar incentivos para que
los estados avancen en el desarrollo de “buenas practicas de gestion”.

» El actual esquema de gestion descentralizada se aplica a todas las entidades federativas asumiendo
que tienen el mismo desarrollo de capacidades institucionales para la operaciéon de Alianza, sin
reconocer la heterogeneidad de condiciones que se presentan en los distintos estados.

Condicionantes

» Para que esta recomendacién prospere es necesario unificar los criterios de los distintos programas de
Alianza, para consensar cuales son las “buenas practicas de gestion” y para hacer viable una politica de
incentivos para cada estado.

» En este sentido, es necesaria una decision al mas alto nivel de SAGARPA para todo el conjunto de
Alianza, pero también se requiere un trabajo de sensibilizacion y concertacion con los gobiernos
estatales.



Federalizacién: Propuesta 3

Se requiere una decision de SAGARPA que defina claramente su posicién sobre transferir o no los DDR 'y
CADER a los gobiernos estatales. A partir de esta definicién, se tienen que tomar en cuenta que se
presentaran al menos tres escenarios distintos, que atendiéndolos segun las condiciones propias de cada
estado facilitaran el proceso de federalizacion:

1. Transferencia total de DDR y CADER. Transferir infraestructura y personal de la SAGARPA a los
gobiernos estatales que lo soliciten y estén en condiciones de asumir esta transferencia. Este
escenario se puede vincular a la modalidad 1 de la propuesta anterior.

2. Concertacién para la operacién compartida. En este escenario los DDR y CADER seguiran con
SAGARPA, pero para la operacion de Alianza se firmaran convenios especificos donde se exponga
con claridad y de manera explicita atribuciones y responsabilidades para cada parte. Esto
significaria que las Delegaciones de SAGARPA conservan la infraestructura y personal, apoyando a
las SEDAGRO estatales en la operacion de Alianza.

3. Estructuras paralelas en los estados. A pesar de los costos que implica, esta situacion ya se
observa en algunos estados, por lo cual seria deseable formalizar el reconocimiento de dichas
estructuras y de su responsabilidad en la operacion de Alianza y de otros programas federales.

+ Eltemade la transferencia de los DDR y CADER se ha politizado al extremo de convertirse en un factor
de desencuentros entre la SAGARPA y los gobiernos estatales, que afecta profundamente la operacién
de Alianza.

+ Esta situacion genera que se perciban sefales contradictorias y un retroceso en las posiciones de los
actores con respecto al proceso, lo cual se refleja en disminuidas expectativas de avance en la
federalizacién (muy visible en las Delegaciones de SAGARPA, pero con mayor rechazo por parte de las
SEDAGRO).

Condicionantes

»  Esta propuesta requiere de decisiones que deben ser tomadas al mas alto nivel dentro de SAGARPA,
puesto que rebasan los ambitos del PDR y de la propia Alianza.

+ En este sentido, lo mas pertinente seria “encapsular’ este asunto para no contaminar mas el proceso de
federalizacion.

+ Debe tenerse en cuenta que lo mas importante es la definicién clara de funciones y responsabilidades
entre los distintos niveles de gestion, al margen de como se resuelva el tema administrativo de la
transferencia de los DDR y CADER.

La descentralizacion de la gestion publica hasta el primer nivel de gobierno es un eje
central de la LDRS, que el Programa ha asumido cabalmente y donde ha realizado
importantes aportaciones, fortaleciendo las instancias de planeacion definidas por la
propia Ley a nivel distrital y municipal, y transfiriendo la mitad de sus recursos para la
gestion directa por parte de los municipios.

En este sentido, la operacidén municipalizada del PDR ha mostrado ser mas agil y
transparente que la operacién estatal, contribuyendo ampliamente al desarrollo
institucional de los municipios, ayudando a mejorar la focalizacién de los recursos e
involucrando activamente a la sociedad rural en la toma de decisiones concertadas.



No obstante, debe sefialarse que los logros registrados en la construccién de los
Consejos de Desarrollo Rural Sustentable enfrentan riesgos que pueden comprometer los
avances en este proceso, ya que persisten los problemas de representatividad vy
legitimidad al seno de dichos Consejos, lo que abre las puertas al corporativismo,
derivando en acciones donde algunos consejeros solo buscan gestionar recursos para
favorecer sus intereses particulares.

Por otra parte, hay que reconocer que si bien la LDRS es un marco juridico muy amplio, lo
cierto es que el impulso a los consejos ha recaido en la accion solitaria de SAGARPA y
mas particularmente del Programa, lo que limita su potencial. En este sentido, parte de las
recomendaciones que se presentan a continuacién exigen la intervencién de otros actores
institucionales y politicos que permitan viabilizar esta estrategia de descentralizacién.

Municipalizacién: Propuesta 1

Superar la visién sectorial para lograr que las distintas instancias desde las cuales se toman definiciones
trascendentales del municipio, se articulen en torno a estrategias comunes que consideren un concepto
integral de desarrollo, tal como lo establece la LDRS.

+ Como se sefiald en el apartado de federalizacién, es necesaria una expresion de voluntad politica
del mas alto nivel que se traduzca en acciones concertadas de las instancias federales en los
espacios de gestion municipales.

+ Al mismo tiempo, es fundamental que en cada espacio territorial se constituya un solo consejo de
desarrollo que incluya las funciones realizadas actualmente por los Consejos de Desarrollo Rural
Sustentable, Consejos de Desarrollo Social, COPLADEMUN vy oftras instancias de planeacion que
existen a nivel municipal.

+ Esto permitira superar el riesgo de estancamiento que persiste actualmente sobre el proceso y
ayudara a terminar con la accién solitaria emprendida por la SAGARPA en el impulso a los
Consejos Municipales y Distritales de Desarrollo Rural Sustentable.

»  Existe un extenso marco juridico que define las instancias y estrategias para la descentralizacién de la
gestion publica, plasmado en distintas leyes como son la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, Ley de
Desarrollo Social, Ley de Planeacion, entre otras. Pero los procesos de desarrollo no pueden
concebirse de manera aislada, puesto que ocurren en un mismo territorio, por ello, resulta necesario
armonizar las distintas disposiciones juridicas en torno a una estrategia integral de desarrollo municipal.

+ Asimismo, el Gobierno Federal cuenta con diversas estrategias y programas para fortalecer la
capacidad de gestion de los municipios, pero éstas estan concebidas bajo enfoques sectoriales y
operan con légicas distintas. Esto se traduce en acciones que en ocasiones resultan contradictorias
entre si, provocando ineficiencia y confusion entre los actores locales.

Condicionantes

» Este tema implica definiciones legislativas, como es el caso de la homologacién de consejos -“un solo
territorio, una sola estrategia y un solo Consejo por nivel’-, que involucra la participacion del Congreso
de la Unién y que significa también la adopcion de un rol protagénico por parte de los Presidentes
Municipales, lo cual rebasa evidentemente los ambitos del PDR y de la SAGARPA.

+ Por otro lado, en cuanto a la necesidad de articular los distintos programas del Gobierno Federal
orientados a fortalecer la capacidad de gestién municipal, debe sefialarse que esto implica acuerdos y
decisiones al mas alto nivel politico, lo cual excede también las atribuciones del PDR.
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Municipalizacién: Propuesta 2

Ante el incipiente desarrollo institucional y poca capacidad operativa que persiste en la mayoria de los
municipios rurales del pais, es fundamental impulsar con mayor énfasis el fortalecimiento institucional
municipal, para lo cual se recomiendan lo siguiente:

»  El bajo nivel de desarrollo institucional y la insuficiente capacidad de gestién en los municipios rurales,

afectan el alcance de los esfuerzos emprendidos por muchos Consejos de Desarrollo Rural Sustentable
y comprometen la viabilidad del proceso en el largo plazo.

+ La importancia de impulsar el desarrollo institucional del Municipio, no esta suficientemente entendida
como una prioridad para la politica publica, lo cual impide que otras dependencias y programas se
sumen al proceso.

Una estrategia de desarrollo de capacidades de gestion local, enfocada al desarrollo institucional y
formacién de recursos humanos involucrados en la gestion municipal, que considere al menos tres
lineas basicas: capacitacion, informacion y difusion. Los sujetos de esta estrategia deben ser
consejeros y funcionarios de los ayuntamientos y otros actores locales como técnicos y
representantes de organizaciones sociales.

Preservar la continuidad institucional consolidando los consejos de desarrollo rural sustentable.
Para ello, es necesario fortalecer sus funciones como instancias mixtas representativas, incluyentes
y plurales, donde se definen las estrategias de desarrollo local. Asimismo, es indispensable utilizar
los planes de desarrollo rural sustentable para concertar las acciones prioritarias de desarrollo
municipal.

Reforzar la adopcion de reglamentos internos en los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable (CMDRS) que regulen su actividad mas allda de coyunturas politico-electorales,
institucionalizando asi los procesos para la toma de decisiones.

Condicionantes

+ Este tema es sustantivo en la LDRS, pero no puede ser atendido unicamente por SAGARPA y menos
por el PDR en solitario, debe ser retomado por otras instancias federales y estatales para que sus
programas contribuyan al fortalecimiento institucional de los municipios rurales.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Municipalizacién: Propuesta 3

La operacidn municipalizada del PDR ha dado excelentes resultados, pero para potenciar sus
resultados es necesario sumar los esfuerzos y recursos de otros programas de la SAGARPA, o al
menos de Alianza, en torno a la estrategia de municipalizacién propuesta por el Programa.

Asimismo, en el marco especifico del PDR se identifican algunas areas de mejora para potenciar los
resultados de la operacién municipalizada, para las cuales se emiten las siguientes recomendaciones:

+ En funcién de su potencial para impulsar proyectos de impacto regional, el PDR debe continuar
fortaleciendo a los Consejos Distritales de Desarrollo Rural Sustentable (CDDRS) como instancias
intermedias de gestion y participacion, a través de las siguientes medidas:

» Estableciendo techos presupuestales que permitan asignar recursos federalizados a
proyectos seleccionados en el seno de los CDDRS.

*  Fortaleciendo el papel de los CMDRS como base institucional y social, con el propésito de
inducir la coordinacién institucional desde el primer nivel de gobierno, encadenando asi las
acciones de los CDDRS con los procesos municipales.

» Para garantizar la calidad de los servicios proporcionados por los coordinadores distritales y
municipales, es necesario establecer un esquema de certificacion y evaluaciéon del desempefio,
para lo cual sera fundamental la participacion de otras instancias como el Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED).

* Intensificar las acciones que se han venido emprendiendo para estimular el intercambio de
experiencias entre municipios y reuniones regionales que tienen el propdsito de mostrar los
modelos exitosos en la gestion descentralizada.

* Los CDDRS no logran consolidarse como instancias plurales donde se discutan y definan las
prioridades de desarrollo en el ambito distrital, sus capacidades de gestién son insuficientes para
impulsar proyectos estratégicos de impacto regional. El proceso de consolidacion de los Consejos
Distritales se ha rezagado con respecto a sus contrapartes municipales.

* En la operacién municipalizada hacen falta mecanismos que aseguren la calidad de los servicios que
brindan los coordinadores.

Condicionantes

*  En el caso de sumar esfuerzos y recursos del resto de los programas de Alianza en torno a la estrategia
de municipalizacion, es necesaria una definicion desde el mas alto nivel de SAGARPA que induzca a
que otras areas comiencen a municipalizar sus programas.

+ Para el caso de las recomendaciones en torno a la operacion municipalizada del PDR, cabe sefialar que
son perfectamente atendibles por el mismo.



El PDR ha tenido un papel clave en el impulso de una nueva institucionalidad para el
medio rural, con el impulso a los consejos de desarrollo rural sustentable y la creacién de
instancias mixtas de gestion para su operacion. Los logros en este sentido son
identificados por los numerosos actores involucrados en la gestion del Programa,
existiendo consenso de que la principal tarea radica en lograr acuerdos para ordenar y
reorientar las acciones para consolidar los procesos que se han iniciado.

Sin embargo, el insuficiente desarrollo de capacidades de gestion local, sumado a las
condiciones politicas y sociales que se viven en el pais, han venido generando serias
dificultades para la toma de acuerdos entre el Gobierno Federal, los gobiernos estatales y
los municipios. Esta situacion marca la necesidad de lograr un nuevo pacto que abra los
espacios para la discusién de los temas estratégicos del desarrollo rural, permitiendo la
negociacion y consenso entre distintos niveles de gobierno, para lograr que los diferentes
instrumentos de politica publica concurran para resolver los problemas del campo.

En el caso particular del PDR la calidad de la gestion estd determinada por el arreglo
institucional especifico de cada estado, y es comun que en dicho arreglo tengan mayor
peso las cualidades y relaciones personales de los funcionarios, que la institucionalidad
del proceso. Es necesaria una clara delimitacion de responsabilidades y funciones, donde
las Delegaciones tendran que centrar su trabajo en la orientacion estratégica y vigilancia
de la norma, mientras las SEDAGRO asuman la responsabilidad total de la operacion.

En este marco, se proponen recomendaciones que buscan contribuir a generar espacios
para la toma de decisiones concertadas, para decidir el rumbo estratégico del desarrollo
rural en los estados.



Arreglo institucional: Propuesta 1

Dada la importancia fundamental del impulso a las capacidades de gestion local en los procesos de
desarrollo rural, se recomienda realizar acuerdos entre SAGARPA y los gobiernos estatales para promover
la conformacién de Institutos Estatales para el Desarrollo Rural, lo que permitiria tener una mayor
cobertura a nivel nacional y dar respuestas especificas a las necesidades locales.

»  Estos organismos tendrian que basar su trabajo en los principios de la LDRS, de tal manera que les
permitiera instrumentar la aplicaciéon del Programa Espacial Concurrente (PEC) en los estados.

» Tendrian que concebirse ademas como organos independientes, para implementar esquemas mas
horizontales en la toma de decisiones.

+ Las funciones que tendrian que cumplir serian las de planeacién, operaciéon capacitacion y
supervision de los programas dirigidos al desarrollo rural en la entidad.

+ Con el apoyo de las instituciones de educacion superior, estos organismos tendran que aprovechar
la infraestructura y capacidades existentes en los estados para ofrecer servicios de capacitacién
tutorial en linea, apoyo metodoldgico, desarrollo de materiales didacticos, acreditacién de
prestadores de servicios profesionales (PSP), control de calidad y supervision.

» De esta manera, bajo un esquema que permita generar las condiciones para la descentralizacién
gradual del INCA Rural, a través de estos organismos se tendrian mejores condiciones para
atender localmente las necesidades de capacitacion detectadas a través de los esfuerzos
realizados por los Coordinadores SINACATRI en los municipios.

«  El principal reto que enfrenta la consolidacion de la nueva institucionalidad en el medio rural es la
necesidad de desarrollar las capacidades de gestion local.

+ Existen numerosas instancias encargadas de conducir los programas destinados al desarrollo rural,
pero no han logrado suficientes sinergias y la concurrencia de acciones y recursos ha sido insuficiente.

» Ademaés existe un vacio institucional para atender la enorme demanda de capacitacion por parte de los
funcionarios, técnicos y en general de la sociedad rural.

Condicionantes

»  Esta propuesta rebasa los ambitos del PDR, requiere de un nivel de consenso al interior de SAGARPA y
debe ser impulsado al mas alto nivel politico.

+ Ademas es necesario que la propuesta sea compartida por los gobiernos estatales, ya que sin un
decidido apoyo por parte de los gobernadores seria muy limitado el desempefio de estos organismos.

+ Esindispensable también que en la construccion de estos Institutos Estatales de Desarrollo Rural no se
dupliquen estructuras existentes y se optimicen los recursos.

+ Igualmente es necesario involucrar en las acciones de estos organismos a otros actores institucionales
como las instituciones de educacion superior, al mismo tiempo que se fomenta la participaciéon de las
organizaciones rurales en la toma de decisiones.



Arreglo Institucional: Propuesta 2

Con relacion a la operacion del PDR, se recomienda concentrar en un solo organismo la evaluacioén,
dictamen y seguimiento de proyectos y de PSP, lo que permitiria terminar con la ambigiedad que existe
en la revision técnica, seguimiento de los proyectos y supervision de los servicios profesionales.

+ En este esquema se lograria mayor coherencia entre la aprobacion de proyectos y la supervisién a
los servicios brindados por los PSP, al mismo tiempo que se facilitaria el seguimiento técnico de las
inversiones.

+ Este esquema debe asegurar que se preserve la independencia técnica en la toma de decisiones,
para lo cual se recomienda asignar estas funciones a un organismo contratado mediante licitacion.

+ Ausencia de una evaluacién ex ante de proyectos, deficiencias técnicas en el dictamen de solicitudes y
vacios en el seguimiento técnico de las inversiones.

+ Opacidad en el proceso de seleccidon de solicitudes y falta de independencia técnica por parte de la
UTOE.

Condicionantes

+ La propuesta es de competencia del PDR, pero para su aplicacion se requiere sensibilizar a los
gobiernos estatales para que se apropien de la medida.

+ En este sentido, debe buscarse el consenso con los gobiernos estatales para seleccionar a la instancia
mas adecuada para hacerse cargo de estas funciones en cada estado.

En un contexto donde los recursos son siempre insuficientes para atender todas las
necesidades de inversion requeridas para el desarrollo rural, el PDR ha impulsado un
esquema de planeacién que considera la toma de decisiones concertadas entre distintos
niveles de gobierno y la participacion de la sociedad rural. Aunado a esto, el Programa
también ha decidido focalizar sus inversiones, priorizando la atencion a productores de
bajos ingresos, zonas marginadas, grupos vulnerables y cadenas agroalimentarias de alta
inclusién social. Con la finalidad de mejorar la calidad del gasto, el PDR adopté ademas el
enfoque de proyectos para generar inversiones mas integrales. Igualmente se ha decidido
canalizar recursos para el fomento de actividades no agropecuarias, que han dado
excelentes resultados en la generacion de empleo y mayores ingresos.

No obstante, en la dinamica operativa ha prevalecido una vision de corto plazo y un
desinterés por focalizar la entrega de apoyos, ya que los operadores siguen funcionando
bajo una ldgica inercial, donde el ejercicio de recursos publicos se realiza bajo criterios de
gasto y no de inversion. Esta situacion se explica porque las prioridades de desarrollo no
han sido definidas en la mayoria de los estados y el bajo desarrollo institucional de
muchos estados y municipios limita la capacidad de realizar ejercicios de planeacion
estratégica. Por ello, es necesario impulsar esquemas institucionalizados que garanticen
la definicion de prioridades, para orientar las inversiones conforme a lineas estratégicas
consensuadas entre distintos niveles de gobierno.
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A pesar de lo anterior, hay que reconocer que algunos estados han adoptado
mecanismos como la priorizacién de solicitudes y la planeacién territorial del desarrollo,
que mejoran sensiblemente la asignacién de recursos. En este sentido, a continuacion se
presentan algunas recomendaciones que pueden contribuir para dar mayor racionalidad
en la orientacion de las inversiones del Programa.

Planeacién y asignacion de recursos: Propuesta 1

Utilizar el futuro Censo Agricola, Ganadero y Forestal para realizar una estratificaciéon de productores
a nivel nacional.

+ De esta manera, podra construirse un instrumento de gran utilidad practica que sirva para definir
politicas diferenciadas y delimitar con mayor precision a la poblaciéon objetivo de los distintos
programas orientados al desarrollo rural.

* Actualmente no se cuenta con un padrén confiable de productores elegibles para recibir apoyos de
Alianza.

*  Aun cuando se ha incorporado en las RO la obligatoriedad de que los estados hicieran su propio estudio
de estratificacion, la utilizacion de los mismos en la asignacion de recursos ha sido practicamente nula.

Condicionantes

+ La cobertura y extension tematica del VIl Censo Agricola, Ganadero y Forestal y del IX Censo Ejidal
daran la oportunidad de recabar suficiente informacion para lograr una solucioén global del tema.

+  Sin embargo, la decisién para adoptar esta recomendacion rebasa los alcances del PDR y requiere de
una decision consensuada al mas alto nivel de la SAGARPA.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Planeacién y asignacién de recursos: Propuesta 2

Reforzar la planeacién estratégica, fortaleciendo los espacios de planeaciéon que define la LDRS. Para
ello, se recomienda tomar las siguientes medidas:

»  Dar certidumbre a la continuidad de esfuerzos realizados en proyectos prioritarios, asegurando el
seguimiento de las inversiones por medio de una planeacién multianual del presupuesto federal.

+ Inducir mayor participacién institucional en los PEC estatales, sumando recursos de otros
programas federales en funciéon de las prioridades definidas en los Planes de Desarrollo Rural
Sustentable y consolidar asi a los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable.

*  Como parte de los Anexos Técnicos de los Convenios Marco de Colaboracién entre las Entidades y
el Gobierno Federal, se recomienda incluir una definicion explicita de las prioridades de
desarrollo consensadas donde se fijen metas concretas y medibles.

+ Aunque la LDRS define los espacios e instrumentos de planeacion para orientar las inversiones
publicas, predominan diversos problemas en el ambito de la planeacion del desarrollo rural:

+  Existen muchos planes, pero hay poco consenso y coordinacién de acciones.
» La utilizacion de estos instrumentos en la asignacion de recursos es muy reducida.
» No se ha logrado una participacién amplia y plural en su elaboracion.

. Persiste una deficiente calidad de los documentos.

Condicionantes

» La planeacion multianual del presupuesto federal puede llevarse a cabo a partir de una negociacion y
acuerdo de la SAGARPA con la Secretaria de Hacienda y con el Congreso de la Unidn.

+ Alcanzar una mayor participacion institucional en los PEC y lograr asi la suma de recursos de otros
programas federales a través de los Planes de Desarrollo Rural Sustentable, requiere de una voluntad
politica al mas alto nivel para ser atendida por el conjunto de las dependencias.

+  La mayor participacion y uso de los distintos planes de desarrollo para el medio rural, son factibles de
aplicacién en las actuales condiciones, pero requieren de un impulso decidido desde el ejecutivo
federal, con el apoyo de gobernadores y presidentes municipales.



Planeacién y asignacién de recursos: Propuesta 3

En el marco especifico del PDR, para mejorar la calidad del gasto y alcanzar las metas de focalizacion
para la atencién de regiones marginadas y productores de bajos ingresos, se recomienda adoptar las
siguientes medidas:

» Canalizar mas recursos hacia localidades de muy alta marginacién, para lo cual es necesario
intensificar la estrategia del Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) y designar PSP
adscritos a municipios de alta marginacién que generen mas proyectos de inversién para estas
localidades.

» Aplicar esquemas alternativos al reembolso tales como pagos parciales contra avance de obra,
cartas de cesion de derechos, crédito a la palabra, entre otros.

* Incentivar proyectos multianuales que contengan criterios de sustentabilidad ambiental.

»  Aplicar férmulas de priorizacion de solicitudes, a través de algoritmos que califiquen la viabilidad de
los proyectos en funcion de las prioridades de desarrollo, tal como ocurre en los estados de Sonora,
Michoacan y Chihuahua.

* A partir de una clasificacién de los tipos de proyecto que se financian, segun el tamafio de la
inversion o la complejidad técnica, se sugiere simplificar el esquema para no exigir proyectos muy
elaborados en inversiones que por su monto o sencillez solo requieren de una ficha técnica.

* Revisar la pertinencia de obligar a la conformaciéon de grupos de al menos 6 integrantes como
requisito para acceder a los apoyos.

+ Adn cuando el Programa ha definido la obligacion de canalizar al menos 70% de sus recursos hacia
localidades marginadas, lo cierto es que los recursos que llegan a dichas regiones siguen siendo

insuficientes, lo cual es mas preocupante en el caso de las localidades de muy alta marginacién que
reciben menos del 4% de los recursos.

* El mecanismo de reembolso significa para los productores de menores ingresos una limitante
considerable para su participacion en el Programa.

+ En la operacion del Programa persiste una deficiente evaluacion y dictamen de proyectos, ademas de
carecer de un adecuado seguimiento y acompafiamiento técnico de las inversiones, lo que permite una
atencion a la libre demanda disfrazada de proyecto donde se simulan grupos.

Condicionantes

+ Estas propuestas son factibles de incorporarse en las RO del PDR, aun sin cambios en el resto de la
Alianza.

» No obstante, es necesario advertir que lo importante es lograr un equilibrio entre los controles
normativos y la versatilidad del disefio para impulsar proyectos que por su naturaleza son heterogéneos,
para evitar el riesgo de orillar a la simulacion.



El desarrollo de capacidades de la poblacién rural es imprescindible para generar nuevas
oportunidades de alcanzar mejores condiciones de vida. En este sentido, las acciones del
PDR, han significado un cambio estructural que modificé cualitativamente la provisiéon de
servicios profesionales y asistencia técnica en el medio rural. De esta manera, el impulso
a un mercado de servicios profesionales resulta una estrategia adecuada para acercar
asistencia técnica de calidad a los beneficiarios del Programa.

Sin embargo, el esquema de pago por servicio enfrenta limitantes para impulsar el
mercado de servicios profesionales, debido a que existe una gran debilidad en la
demanda, y la oferta de servicios enfrenta a su vez problemas de calidad, ademas los
productores de bajos ingresos (PBI) y poblacién que habita en regiones marginadas no
acceden a dicho mercado.

Aunado a esta situacién, debe sefalarse que los programas de asistencia técnica de
Alianza para el Campo no tienen suficiente coordinacién, operan bajo légicas distintas, su
cobertura sigue siendo limitada, las cualidades y las experiencias propias de cada
programa no son aprovechadas por los otros y los servicios profesionales que brindan no
logran hacer sinergias. Por ello, a continuacion se presentan algunas recomendaciones
que buscan aportar elementos para mejorar la calidad y el desempefio de los servicios
profesionales para el medio rural.

Desarrollo de capacidades: Propuesta 1

Integrar los servicios de asistencia técnica de Alianza, lo cual implica construir una estrategia comun que
incluya al PDR, a Fomento Ganadero, a Fomento Agricola y a Acuacultura y Pesca.

+ En ese marco serd posible ofrecer servicios diferenciados y especializados, atendiendo la
heterogeneidad de la demanda, pero respondiendo de manera articulada e integral.

+ Esto permitird unificar los esquemas de control de calidad, pago por servicio, asistencia técnica
continua, acreditacion y evaluacién del desempefio.

+ Al menos se propone integrar los servicios profesionales que brinda el PDR a través de sus
acciones en el desarrollo de capacidades y fortalecimiento de la organizacion, para sumar sus
ventajas en una estrategia comun.

+ Los servicios profesionales que se brindan a través de Alianza para el Campo no tienen una buena
coordinacion y cada programa opera con una légica diferente, sin generar sinergias.

Condicionantes
+ Laintegracion del conjunto de servicios técnicos que oferta Alianza requiere de una decision y consenso
que va mas alla del PDR, que necesita una decisién al mas alto nivel de la SAGARPA.

* No obstante, la integracion de los servicios técnicos del PDR puede resolverse a nivel de cambios en
las RO actuales.
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Desarrollo de capacidades: Propuesta 2

Desarrollar una estrategia para brindar servicios profesionales diferenciados, para lo cual se
recomienda tomar en cuenta las siguientes premisas:

*  Productores en transicion (tipos Il y 1): continuar impulsando el mercado de servicios profesionales
a través del esquema de pago por servicio

+ PBI y resto de productores con inversiones que conllevan innovaciones tecnologicas: brindar un
acompafamiento técnico continuo

»  Poblacién que vive en localidades marginadas: intensificar la estrategia PESA

+  Municipios de alta marginalidad que no reciben servicios del PESA: adscribir PSP al ayuntamiento
para que brinde servicios de asistencia técnica

»  Grandes productores empresariales (tipos IV y V): no otorgar subsidios

» Ante la heterogeneidad de condiciones técnico-productivas y sociales que se presentan en el agro
mexicano, debe reconocerse que productores diferentes requieren de servicios diferentes.

» El esquema de pago por servicios muestra ventajas en productores medios (tipo Ill), pero enfrenta
multiples problemas para aplicarse con PBI.

* Hay una baja cobertura de atencién a PBI, mientras se sigue subsidiando a grandes productores (tipos
IVyV)

Condicionantes

» Este tema puede resolverse sin ningln problema, introduciendo cambios a las actuales RO del PDR.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Desarrollo de capacidades: Propuesta 3

Fortalecer el mercado de servicios profesionales a través de las siguientes medidas:

Para fortalecer la demanda:

Para fortalecer la oferta:

Asegurar la participacion efectiva de beneficiarios en la contratacion y supervision de PSP
Realizar talleres informativos a solicitantes potenciales
Incluir el servicio de acompafiamiento técnico para dar seguimiento a las inversiones

Dar mayor impulso al servicio de capacitacion

Continuar con el impulso a las Agencias de Desarrollo Rural, desarrollando la oferta de servicios
especializados a través de las principales cadenas agroalimentarias en cada estado

Reforzar los esquemas de capacitacion continua y acreditacion de PSP

Supervisar por especialidad y no por area geografica, buscando ademas resolver los posibles
conflictos de intereses entre supervisores y PSP

Agilizar pago de servicios corrigiendo mecanismos administrativos, previendo aplicar sanciones
cuando se exceden los tiempos establecidos

» En el mercado de servicios profesionales, la parte mas débil es la demanda de servicios.

* Los productores de menores ingresos que habitan en regiones marginadas quedan excluidos de este
mercado.

» No hay un seguimiento técnico de las inversiones, ni se acompafnan los proyectos estratégicos o que
conllevan innovaciones técnicas.

» La oferta de servicios especializados a través de equipos multidisciplinarios es muy limitada.
»  Existe una necesidad de capacitacion continua por parte de los PSP.

» Los atrasos injustificables en el pago de los servicios ponen en riesgo a todo el esquema desarrollado
por el PDR.

Condicionantes

»  Este tema puede resolverse sin ningin problema introduciendo cambios en las actuales RO del PDR.

El PDR reconoce que el desarrollo sustentable no puede alcanzarse sin el impulso al
capital social. En este sentido, la estrategia llevada a cabo por el Programa para
consolidar las organizaciones econémicas rurales (OE), ha mostrado su pertinencia para
incidir positivamente en la dinamica de dichas organizaciones, generando asi un modelo
con gran potencial para detonar procesos que ofrezcan perspectivas reales de desarrollo
para los productores con menores niveles de ingreso, escolaridad y activos productivos.



No obstante, se requiere atender algunos problemas identificados en la operacion,
comenzando por resolver la incomprensién que prevalece en muchos estados con
respecto a esta estrategia. Es indispensable también asignarle mas recursos a la
organizacién econdmica, en correspondencia con la importancia de esta estrategia del
PDR. De igual manera, deben transparentarse los mecanismos de seleccion de las OE
apoyadas, asegurando que seran beneficiadas aquellas que tienen mayor potencial y
capacidad para asumir liderazgos. Asimismo, debe aplicarse un sistema de seguimiento a
los apoyos y control de calidad de los servicios profesionales que se brindan a las OE,
para lo cual puede ser de utilidad el esquema de supervision utilizado por el CECADER.

Organizacién econémica: Propuesta 1

Dada la importancia fundamental de la organizacidon econdémica para acceder a un verdadero desarrollo rural
sustentable, es necesario revalidar esta estrategia, en sintonia con dicha importancia. Para ello, se
sugieren las siguientes medidas:

+ Asegurar que los distintos programas federales de apoyo a la organizacion rural sean coherentes
entre si, para evitar actitudes corporativas y relaciones clientelares, teniendo como principal objetivo
fomentar la profesionalizacién y competitividad de las organizaciones.

*  Continuar los encuentros regionales de interlocucién con OE, involucrando cada vez mas a los
gobiernos estatales.

* Romper la asimetria de informaciéon ampliando la difusién de los componentes de consolidacién
organizativa y fomento empresarial, garantizando una participacion mas equitativa de las OE.

+ Impulsar la formacidon de agencias especializadas que brinden asesorias y consultorias para
reforzar la capacidad gerencial, productiva y comercial de las OE apoyadas por el Programa.

+ Desarrollar una estrategia para fortalecer las estructuras organizativas de la propiedad social, en
ejidos y comunidades.

+  Existen muchos programas de apoyo a la organizacién, que tienen logicas distintas que pueden entrar
en contradiccion y competencia en la operacion; sin embargo, carecen de la estrategia del PDR para
fomentar la profesionalizaciéon y competitividad.

+ La poca difusién de la estrategia de fomento a la OE, genera condiciones para un uso discrecional de
los recursos a favor del clientelismo.

+ El tema de la organizacién econémica de la propiedad social de la tierra no se esta atendiendo a pesar
de su relevancia en la poblacion objetivo del PDR.

Condicionantes

*  Armonizar los diversos programas que apoyan a las organizaciones rurales requiere de una intervencion
de la SAGARPA y de las demas dependencias federales involucradas en el tema.

+ En cuanto al resto de las propuestas dirigidas para mejorar el desempefio de los componentes de
consolidacion organizativa y fomento empresarial, cabe sefialar que estas pueden resolverse a nivel de
cambios en las RO del PDR.
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La evaluacion de los programas de Desarrollo Rural, Fomento Agricola y Fomento
Ganadero de Alianza para el Campo se llevo a cabo utilizando las siguientes fuentes de
informacion:

» Encuesta a beneficiarios 2006 de los programas mencionados

Base de datos historica: encuestas a beneficiarios del periodo 2001 - 2006
Cédula de la gestion estatal de Alianza

Visitas a los estados del personal encargado de la evaluacién de los programas
Informes de Evaluaciéon Nacional de los tres programas en ejercicios anteriores
Informacion documental y bibliografia especializada
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La encuesta a beneficiarios del ejercicio 2006 la diseid el equipo de la UA-FAO vy fue
levantada por las entidades evaluadoras contratadas en los estados. Este instrumento se
utilizé en los estados que realizaron la evaluacion bajo el esquema tradicional: Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Colima, Distrito Federal, Estado de
México, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo Ledén, Oaxaca, Quintana Roo, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas.

Para los estados piloto, que disefiaron su propia evaluacion, fue de uso opcional. Tal es el
caso de Aguascalientes, Coahuila, Jalisco y Michoacan en la evaluacion de Fomento
Agricola; Aguascalientes, Coahuila, Durango, Michoacan, Nayarit, Querétaro y Yucatan
en la evaluacion de Fomento Ganadero; Aguascalientes, Durango, Michoacan, Nayarit y
Querétaro en la evaluacién de Desarrollo Rural.

Los objetivos especificos de la encuesta a beneficiarios son:

» obtener informacién para evaluar la operacion de Alianza y conocer las
caracteristicas de los apoyos recibidos y de los beneficiarios de cada programa

» medir impactos de corto plazo en capitalizacion y en riego

» establecer una linea de base para medir dentro de dos o mas afos los impactos de
mediano plazo en ingreso, empleo, capitalizacién y cambio técnico.



El cuestionario es una herramienta basica para recopilar informacion, esta disefiado de
forma que los datos obtenidos sean de calidad homogénea, cubre los siguientes temas:

v

datos del expediente del beneficiario

identificacion del beneficiario y de los apoyos recibidos
ingreso y empleo antes del apoyo

nivel tecnoldgico antes del apoyo

capitalizacion de la unidad productiva

sanidad vegetal, salud animal e inocuidad agroalimentaria
investigacion y transferencia de tecnologia
municipalizacion de Alianza

desarrollo de capacidades

fortalecimiento de las organizaciones

comentarios finales del beneficiario

causas de la no recepcion del apoyo

VVV VYV VYV YVYVY
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Se disefiaron cinco tipos de cuestionario, definidos de acuerdo con el programa y
actividad en que se aplican los apoyos de Alianza:

ACTIVIDAD | TIPOS DE CUESTIONARIO APLICA EN LOS SIGUIENTES CASOS:

Actividad agricola primaria con o sin poscosecha

1) Fomento Agricola o transformacion

AGRI- Poscosecha o transformacién agricola

COLA
2) Desarrollo Rural Actividad agricola primaria con o sin poscosecha
Actividades Agricolas o transformacion

Actividad pecuaria primaria con o sin
posproduccidén o transformacion

3) Fomento Ganadero

PE- Posproduccién o transformacion pecuaria
CUARIA
4) Desarrollo Rural Actividad pecuaria primaria con o sin
Actividades Pecuarias posproduccidn o transformacidon pecuaria
5) Desarrollo Rural En todos los casos en que el apoyo se aplique en
NO AGRO- ivi actividades diferentes a las agricolas o pecuarias
PECUARIA Act|V|dades_No : _ g p
Agropecuarias primarias

La encuesta se aplico en cada estado y programa a una muestra seleccionada de
acuerdo con los procedimientos que se presentan en el apartado B (Muestreo). Los
beneficiarios encuestados se clasificaron con fines analiticos y de comparaciéon segun lo
establecido en el apartado C (Tipologia de Beneficiarios). La informacién recolectada se
utilizé para calcular los indicadores de impacto que se presentan en el apartado D
(Indicadores).



En los ejercicios 2003, 2004 y 2005 la encuesta para la evaluacion de Alianza se aplicé a
beneficiarios del afo y a beneficiarios de dos afios anteriores. Los objetivos en cada caso
fueron:

» beneficiarios del afo: obtener informacion sobre la operacién de Alianza, conocer las
caracteristicas de los apoyos recibidos y evaluar los primeros resultados en las
actividades en que se aplicaron dichos apoyos

» beneficiarios de dos afos antes: obtener informacion para evaluar los impactos de
mediano plazo en las actividades en que se aplicaron los apoyos recibidos

Como resultado de estas encuestas se construyd una base de datos con informacion para
medir impactos en los afos 2002 y 2003 y para evaluar procesos en el periodo 2002 —
2006 (incorporando los datos de proceso de la encuesta a beneficiarios 2006). A partir de
esta base de datos se construyeron las series histéricas de indicadores de impacto y de
procesos que se utilizan en la presente evaluacion de Alianza. EI numero de
observaciones de esta base de datos, por programa y afio, se presenta en el siguiente
cuadro.

BASE DE DATOS HISTORICA
PROGRAMA 2002 2003 2004 2005 2006
DESARROLLO RURAL 5,741 6,041 4,073 5,937 3,671
FOMENTO AGRICOLA 5,457 4,957 3,969 5,198 2,698
FOMENTO GANADERO 4,700 4,566 4,067 4,500 3,871
TOTAL 15,898 15,564 12,109 15,635 10,240

La Cédula se aplico a los programas de Desarrollo Rural, Fomento Agricola y Fomento
Ganadero de Alianza para el Campo, su disefio estuvo a cargo de la UA-FAO vy su
levantamiento corri6 por cuenta de las entidades evaluadoras contratadas en cada
estado, con la supervision del Coordinador Estatal de Evaluacion.

Es un instrumento que permite obtener informacion sobre los distintos temas de
evaluacion a partir de documentos y fuentes definidas en cada estado, con el propdsito de
analizar la trayectoria y la situacion actual de la gestion estatal a partir de datos
observables. Esta conformada por preguntas abiertas y cerradas de captura obligatoria en
un sistema informatico. Los temas que se incluyen en la cédula son los siguientes:

Asignacién y ejercicio de los recursos del Programa
Gestion descentralizada

Cadenas agroalimentarias y Comités Sistema Producto
Desarrollo de capacidades

Atencion a factores criticos

VVYVYVYVYYVY



» Vinculo entre los programas de Fomento Agricola y Fomento Ganadero con el
programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria
» Contribucién del Programa al uso sustentable del agua y suelo

» Reconversion productiva

El total de cédulas levantadas en los estados fue de 36, de las cuales 11 correspondieron
al Programa de Desarrollo Rural, 12 a Fomento Agricola y 13 a Fomento Ganadero. El

cuadro siguiente muestra las cédulas levantadas por programa y estado.

ESTADO

Desarrollo
Rural

Fomento
Agricola

Fomento
Ganadero

TOTAL

BAJA CALIFORNIA SUR

1

1

1

CHIAPAS

1

1

COAHUILA

1

COLIMA

NN N W

DISTRITO FEDERAL

N

GUANAJUATO

HIDALGO

JALISCO

MICHOACAN

N

MORELOS

NAYARIT

OAXACA

N|jw]lw

QUINTANA ROO

N

SONORA

TABASCO

TAMAULIPAS

ZACATECAS

wlnN|w]|w

TOTAL

11

12

13

El marco muestral incluye a beneficiarios 2006 de los programas de capitalizacion de
Fomento Agricola, Fomento Ganadero y Desarrollo Rural de los estados que realizaron su
evaluacion bajo el esquema tradicional y de los estados pilotos sefalados en el apartado
A de este Anexo. Los beneficiarios de cada programa y estado pertenecen a poblaciones

independientes de las que se extrajeron muestras aleatorias simples.




En todos los casos el marco muestral se integré con los beneficiarios individuales que:

» presentaron solicitud individual

» presentaron solicitud en grupo y que hacen uso individual o colectivo del
componente otorgado

» utilizan en actividades productivas un apoyo solicitado y administrado por
organizaciones, autoridades, comunidades o instancias similares.

No forman parte del marco muestral:

» las organizaciones beneficiarias que utilizan el apoyo en actividades de
investigacion o de desarrollo tecnoldgico

» los beneficiarios individuales que solicitaron el apoyo como un grupo formado por
miembros de una comunidad (pueblo, ejido, etc.) que usa colectivamente el
componente otorgado, sin que ningun miembro del grupo lo utilice en actividades
productivas.

Cuando las solicitudes se presentaron a través de un grupo se incluyeron en el marco
muestral a todos los miembros del grupo. Al entrevistar a estos beneficiarios, las
preguntas se refieren a la situacion individual del productor y no a la del grupo en su
conjunto.

En los estados en que se aplico la encuesta a beneficiarios el tamafio de muestra para los
programas de Fomento Agricola (FA), Fomento Ganadero (FG) y Desarrollo Rural (DR) se
determiné aplicando la formula:

n,,:L . i = FA, FG, DR
(%)

» n; eseltamafo de muestra del programa /

» N, es el numero total de beneficiarios incluidos en el marco muestral de cada
programa

» 6, es una constante que corresponde al tamafio de muestra maximo para una
muestra aleatoria simple con reemplazo para cada programa y estado.

donde:

En todos los casos se establecid un numero adicional de reemplazos equivalente al 20
por ciento del tamafio de muestra. Los reemplazos se utilizaron cuando no se aplico el
cuestionario al beneficiario originalmente incluido en la muestra porque no fue posible
localizarlo o por no haber recibido el apoyo.



Para cada estado y programa el valor de 8se determind considerando:

» La varianza de una variable que diferencie los impactos esperados de los apoyos
recibidos:

v' Tamainio del predio en hectareas de riego equivalentes para FA

v' Tamainio del hato en bovinos equivalentes para FG

v' Tamaiio de la unidad de produccion de acuerdo con el capital en maquinaria,
equipo, construcciones, instalaciones, animales y plantaciones para DR

> Nivel de confianza del 95%

» Margen de error de 10%.

Agregando las muestras obtenidas en cada estado para cada programa, se obtuvo la
muestra nacional de beneficiarios. Sobre esta muestra clasificada por tipo de productor se
realizan las inferencias para 2006 de la presente evaluacion de Alianza.



ESTADO Desarrollo Fomento Fom.ento TOTAL
Rural Ganadero Agricola

AGUASCALIENTES 141 173 175 489
BAJA CALIFORNIA - - 3 3
BAJA CALIFORNIA SUR 159 157 142 458
CAMPECHE 234 179) - 413
CHIAPAS 266 232 498
COAHUILA - 198 205 403
COLIMA - 128 126 254
DISTRITO FEDERAL 269 - - 269
DURANGO 179 407 - 586
GUANAJUATO 258 194 215 667
HIDALGO 257 187 240 684
JALISCO - - 160 160
MICHOACAN 264 250 379 893
NAYARIT 155 193 - 348
NUEVO LEON - 185 161 346
QUERETARO 101 96 - 197
QUINTANA ROO - - 53 53
SONORA 148 198 200 546
TABASCO 221 147 251 619
TAMAULIPAS 220 200 194 614
TLAXCALA 269 123 - 392
YUCATAN - 219| - 219
ZACATECAS 258 195 194 647
OAXACA 272 211 - 483

TOTAL 3,671 3,872 2,698 10,241

La muestra de beneficiarios clasificada por tipo de productor se presenta en el apartado C
(Tipologia de Beneficiarios).



La tipologia es una clasificacion de los beneficiarios de la muestra que se realiza para
lograr los siguientes objetivos:

>
>
>

Agrupar a los beneficiarios de la muestra en clases homogéneas
Caracterizar su situacion técnico-econémica

Comparar los impactos que tienen los apoyos de Alianza en productores de
distinto tipo

Enfocar las recomendaciones de la evaluacién de Alianza para potenciar los
efectos deseados en la poblacion objetivo.

Las variables que se utilizan para clasificar a los productores son:

>

Escolaridad: aproximacion al capital humano, incide en el comportamiento de los
productores y en los efectos que tienen los apoyos

Superficie de riego equivalente: escala de operacion del productor agricola
Bovinos equivalentes: escala de operacion del productor pecuario

Valor de los activos en maquinaria, equipo, construcciones e instalaciones:
magnitud econémica del productor”

Nivel tecnologico: grado de incorporacion de elementos técnicos e innovaciones
en la principal actividad productiva de los beneficiarios de Alianza.

A cada una de estas variables se le asigna un valor de acuerdo con la siguiente tabla:

: Superficie de Bovinos Valor de los Nivel Valor
Escolaridad | . . ) . . .
(afios) riego equivalente| equivalentes activos tecnoldgico | asignado a
(ha) (cabezas) (%) (indice) Jcada variable

0 0 0 0 0 0.0

1a6 0.1a3.0 0.1a8.0 1a 5,000 1a20 0.2

7a9 3.1a10.0 8.1a25.0 5,001 a 25,000 21 a40 0.4

10a12 10.1 a 50.0 25.1a75.0 | 25,001 a 100,000 41 a60 0.6

13a16 50.1a100.0 |75.1a150.0]100,001 a 500,000 61a80 0.8

mas de 17 mas de 100 mas de 150 | mas de 500,000 81a 100 1.0

3 No incluye valor de la tierra, de los animales o de las plantaciones en el caso de cultivos industriales y

frutales.



Las variables superficie de riego equivalente y bovinos equivalentes son excluyentes, de
las dos se toma en cuenta la de mayor valor. Para determinar la clase a la que pertenece
un beneficiario se suman los valores asignados a las 4 variables (escolaridad, superficie o
bovinos equivalentes, valor de los activos y nivel tecnoldgico), el resultado se divide entre
4 obteniéndose un valor “X” con el que se clasifica al productor de acuerdo con los
siguientes rangos:

Valor de X Tipo de Productor
0.0=<X =0.2 TIPO |
02<X =04 TIPO I
04<X <06 TIPO 1lI
06<X =0.8 TIPO IV
08<X =1.0 TIPOV

La muestra de beneficiarios de 2006 clasificada por programa y por tipo de productor es la
siguiente:

Programay tipo de Total de beneficiarios Beneficiarios que
productor en la muestra’ recibieron el apoyo
Desarrollo Rural 3,671 3,166
Fomento Agricola 2,697 2,649
Fomento Ganadero 3,872 3,619
TOTAL 10,240 9,434
Productor Tipo | nd 727
Productor Tipo Il nd 2,817
Productor Tipo Il nd 3,695
Productor Tipo IV nd 1,735
Productor Tipo V nd 460

Nota: 1/ En el Cuestionario a Beneficiarios 2006 no se pregunto a los beneficiarios que no
recibieron el apoyo los datos necesarios para determinar la tipologia de productores



La evaluacion de impactos derivados de la entrega de apoyos por Alianza, considera dos
niveles: un primer nivel corresponde al impacto sobre el ingreso y el empleo en las
actividades en que se aplican los apoyos; el segundo nivel se refiere a los cambios
ocurridos en las variables que explican los resultados en los indicadores de primer nivel a
partir de la incorporacion del apoyo: escala de produccion, rendimientos, cambio
tecnoldgico, inversion y capitalizacion.

Asimismo, se consideran en el analisis otros indicadores sobre temas relevantes, como la
reconversion productiva, la integracién de cadenas y el uso sustentable del agua.

Los indicadores de impacto se calculan con la informacién de los beneficiarios que
conservan y usan el apoyo recibido. El andlisis de impactos se refiere en cada caso a la
situacion al momento de levantar la encuesta de productores apoyados en el ejercicio de
dos afios antes, ello en consideraciéon de la necesidad de tomar distancia en el tiempo
para poder observar resultados de inversiones que ya han sido plenamente incorporadas
en la unidad de produccién.

Los impactos sobre el ingreso de los beneficiarios de Alianza se miden en las actividades
en las que se aplico el apoyo recibido, considerando solamente la proporcion en que los
cambios en la escala de produccion, los rendimientos o los precios son, a juicio del
beneficiario, resultado de dicho apoyo.

El indicador de impacto para el ingreso es un indice que se calcula dividiendo el ingreso
que obtiene el beneficiario en la actividad apoyada después del apoyo por el ingreso
correspondiente antes del apoyo. Este indice se puede desagregar en cuatro
componentes o subindices: escala de produccién, rendimientos, produccion y precios, de
acuerdo con el siguiente modelo:

_ZEMRM P/7 _ZE/OR/OPH *ZEMRM P/7

/YB = =
ZE/O R/O P/O ZE/O R/O P/O ZE/O R/O P/7
1 2
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7", las sumas comprenden a todos los

9

Los datos se refieren a la situacion del beneficiario
beneficiarios, “7”representa la situacién después del apoyo, “0”la de antes del apoyo, ‘E
es la escala de produccion, “R”los rendimientos y P” el precio de venta.

El indice del ingreso bruto 7 YB” se puede expresar como el producto de un indice de
precios de Laspeyres “/P,” por un indice de produccion (quantum) de Paasche Q" a su
vez, el indice de produccion es el producto de un indice de escala de produccién “/E” por
un indice de rendimiento /R

En el siguiente cuadro se presenta un ejemplo donde el ingreso crece 12.9%, como
resultado de un crecimiento de 12.3% en la produccion y de 0.5% en los precios. El
crecimiento de la produccion (12.3%) es, a su vez, consecuencia del crecimiento en la
escala (8%) y en los rendimientos (4%).

Tasade
Concepto Indice crecimiento

(%)
Escala de produccion 1.080 8.0
Rendimiento 1.040 4.0
Produccioén 1.123 = 1.080 * 1.040 12.3
Precio 1.005 0.5
Ingreso Bruto 1.129 = 1.123 * 1.005 12.9

Los impactos sobre el empleo se miden solamente en las actividades en las que se aplicé
el apoyo recibido, se distingue entre empleo familiar y contratado (trabajador que recibe
un pago por sus Servicios).

Se utilizan las siguientes categorias de empleo:

» antes del apoyo: empleos que los beneficiarios utilizaban en la actividad apoyada
por Alianza antes de recibir el apoyo

» adicionales por Alianza: empleos que antes del apoyo no se ocupaban en la
actividad apoyada y que gracias al apoyo de Alianza se utilizan después del apoyo
en dicha actividad (empleos nuevos para la unidad de produccion o utilizados
antes del apoyo en actividades distintas a la apoyada)

» adicionales por otras causas: empleos que antes del apoyo no se ocupaban en la
actividad apoyada y que por causas no relacionadas con Alianza se utilizan
después del apoyo en dicha actividad (empleos nuevos para la unidad de
produccion o utilizados antes del apoyo en actividades distintas a la apoyada)

» después del apoyo: empleos que los beneficiarios utilizan en la actividad apoyada
por Alianza después de recibir el apoyo



Dividiendo el empleo total por el numero de beneficiarios se obtiene el empleo promedio
por beneficiario, el inverso del empleo promedio por beneficiario adicional por Alianza es
igual al numero de beneficiarios que se requiere para generar un empleo adicional por
Alianza.

El capital de cada beneficiario es la suma de sus activos en maquinaria, equipos,
construcciones, instalaciones, animales y plantaciones (excluyendo el valor de la tierra).
Se determina el monto de capital propiedad de los beneficiarios antes de la recepcion del
apoyo y la capitalizacion que los productores atribuyen a Alianza desde la recepcion del
mismo hasta el momento en que se levanta la encuesta.

La tasa de capitalizacion es el porcentaje en que crece el capital de los beneficiarios
gracias al apoyo de Alianza. Se calcula también la relaciéon entre la aportaciéon del
beneficiario y el subsidio del gobierno y el efecto multiplicador definido como cociente
entre la capitalizacion por Alianza y la suma del subsidio y la aportacion del beneficiario.

El cambio tecnoldgico se mide a través de la variacion de un indice de nivel tecnologico
que se calcula para antes y después del apoyo. Este indice toma valores entre 0 y 100,
donde 0 denota la tecnologia mas baja y 100 es el maximo tecnolégico que puede
alcanzar un beneficiario.

Para beneficiarios que realizan actividades agricolas el indice de nivel tecnolégico se
calcula de dos formas mutuamente excluyentes:

» si el componente recibido es para invernadero se considera el grado de control de
cinco parametros: temperatura, humedad relativa, riego, nutricién y sanidad

» en caso contrario, es el promedio de cuatro componentes: semillas o plantulas,
fertilizacion, riego y mecanizacion

v' para semillas o plantulas se considera la calidad genética de las mismas
(criolla, mejorada y certificada)

v' para fertilizacion, si fertiliza o no

v' para riego el sistema utilizado y la superficie regada con cada sistema

v' para mecanizacion el nUmero de labores agricolas mecanizadas

Para beneficiarios que realizan actividades pecuarias el indice de nivel tecnoldgico es
igual al promedio de tres componentes: calidad genética de los animales, infraestructura y
formas de alimentacion animal:

» para todas las especies animales excepto abejas se considera su calidad genética
(criollo, criollo seleccionado, mejorado sin registro, raza pura sin registro y
animales certificados o con registro), para abejas el cambio total, parcial o el no
cambio de abejas reina cada afio

» para infraestructura el nimero de estas utilizadas en cada caso

» para alimentacién (todas las especies excepto abejas) la combinacion utilizada de
diversas fuentes de alimentacion



Para beneficiarios que realizan actividades no agropecuarias el indice de nivel tecnolégico
es igual al promedio de tres componentes: organizacién del proceso de trabajo, nivel de
mecanizacion de la actividad y calidad de las instalaciones y construcciones:

» para organizacion del proceso de trabajo el numero de trabajadores con labores
no diferenciadas, con labores técnicas especializadas y con labores
administrativas

» para el nivel de mecanizaciéon la combinacién utilizada de actividad manual,
semiautomatizada y automatizada

» para la calidad de las instalaciones se considera si no tienen, si son adaptadas o
especialmente disefiadas

Para cada componente de los indices tecnolégicos mencionados se desarrollé un
procedimiento especifico de calculo. Por ejemplo, el componente de riego del indice
tecnoldgico agricola se calcula de la siguiente manera:

Sistema de riego Superficie (ha) | Ponderacion (p;) P(rgid*u;’;o
Ninguno (Sin riego) Sy 0 0*S;
Rodado sin revestir S, 20 20* S,
Rodado revestido S; 40 40 * S,
Cafon S, 70 70* S,
Aspersion Ss 80 80 * Ss
Goteo o microaspersion Se 100 100 * Sq

Sumas Suma de (S)) - Sumade (S; * p))

indice de riego = Suma de (S; * pi) / Suma de (S))

De acuerdo con este procedimiento, para un beneficiario con riego por goteo en la mitad
de la superficie y rodado revestido en la otra mitad el indice de riego seria de 70. Si
gracias al apoyo el riego por goteo cubre ahora el 75% de la superficie y el rodado
revestido el 25% restante, el indice de riego después del apoyo seria de 85.

En el caso pecuario, el componente calidad genética de los animales del indice
tecnolégico se calcula con el siguiente procedimiento:



, . Numero de Ponde-
catgwsgonsion | "t | racon | Frodut
(n;) (pi)
Criollos n, 0 n,*0
Criollos seleccionados n, 50 n, * 50
Mejorados sin registro N, 33 n; * 33
Raza pura sin registro Ny 67 n,* 67
Certificados o con registro N5 100 ns * 100
Sumas Suma de i Suma de
(n;) (ni*pi)

indice de calidad genética

Si antes del apoyo la composicién del hato era de 50 animales criollos, 10 criollos
seleccionados, 20 mejorados sin registro, 10 de raza pura sin registro y 10 certificados el
indice de calidad genética era de 28.3, si después del apoyo la composicién es de 20
animales criollos, 20 criollos seleccionados, 10 mejorados sin registro, 20 de raza pura sin
registro y 30 certificados el indice crece hasta 56.7. De manera similar se calculan los
demas componentes que integran el indice de nivel tecnolégico para actividades

pecuarias.

En el caso no agropecuario, el componente organizacion del proceso de trabajo del indice

= Suma de (n; * p;) / Suma de (n;)

tecnolégico se calcula con el siguiente procedimiento:

Organizacién del Ndmero de Ponde- Producto
proceso de trabajo trabajadores racion (n,* p;)
(n;) (Pi)
Labores no diferenciadas ny 0 n,*0
Labores técnicas especializadas n, 50 n, * 50
Labores administrativas N3 100 n; * 100
Sumas Suma de ) Suma de
(ny) (ni*pi)

indice de organizacién proceso de trabajo = Sumade (n; * pi) / Suma de (n;)




Si antes del apoyo 4 trabajadores realizaban labores no diferenciadas y 1 trabajador
labores administrativas el indice de organizacion del proceso de trabajo era de 20, si
después del apoyo 3 trabajadores realizaban labores no diferenciadas, 1 trabajador
realiza labores especializadas y 1 trabajador labores administrativas el indice crece a 30.

Al promediar los indices tecnolédgicos de los beneficiarios de un programa se obtiene el
nivel tecnoldgico medio del programa, de igual forma se obtiene el nivel tecnoldgico de los
beneficiarios de Alianza clasificados por actividad o por tipo de productor.

Dividiendo el indice tecnoldgico de después del apoyo por el de antes del apoyo se
obtiene un indice de cambio tecnolégico. Si el valor de este cociente es, por ejemplo, de
1.085 significa que el nivel tecnoldgico crecié en 8.5%. Este indice de cambio tecnoldgico
se puede calcular individualmente para cada productor y para cualquier agregacién de
estos (rama, tipo de productor, componente de apoyo, programa, etc.).

A los beneficiarios que gracias al apoyo de Alianza realizaron cambios de cultivo se les
preguntd el cultivo nuevo y el abandonado y la superficie en hectareas que cambié de
cultivo. Con estos datos se calculan los indicadores que se presentan, a manera de
ejemplo, en el siguiente cuadro que clasifica la superficie que cambié de cultivo de
acuerdo con la rama de actividad nueva y la abandonada.

Superficie sembrada (ha) Cambio neto como
o .
Cultivo Cultivo Cambio % de la superficie
- . con cambio de
Rama de actividad agricola nuevo abandonado neto cultivo
(1) (2) (1-2)
Agroindustriales 358.0 106.1 251.9 10.4%
Forrajes 831.1 327.5 503.6 20.9%
Frutales 244.5 104.0 140.5 5.8%
Granos 673.0 1,725.4 -1052.4 -43.6%
Hortalizas 297 1 152.0 145.1 6.0%
Ornamentales 10.3 0.0 10.3 0.4%
Otras 1.0 0.0 1.0 0.0%
Superficie con cambio de cultivo 2,415.0 % de la superficie con cambio
1 Fall 1 0,
Superficie sembrada total de los 3477 1 de cultivo deblf)sdbenelftl.clarlos 69.5%
beneficiarios con cambio de cultivo : con cambio de cuitivo
Superficie total sembrada antes del apoyo 77 267 % de la superficie sembrada 3.1%
por los beneficiarios de Alianza ’ con cambio de cultivo e
Beneficiarios con cambio de cultivo 278 % de beneficiarios con cambio 6.5
. . ()
Beneficiarios sin cambio de cultivo 4,017 de cultivo




El 6.5% de los beneficiarios de Alianza cambié de cultivo, el 3.1% de la superficie total
sembrada por estos beneficiarios cambio de cultivo. Para los beneficiarios que cambiaron
de cultivo, el cambio afecté al 69.5% de la superficie por ellos sembrada. Respecto a la
direccion de los cambios el 43.6% de la superficie fue abandonada por cultivos de granos,
siendo reemplazada por forrajes (20.9%), agroindustriales (10.4%), hortalizas (6%),
frutales (5.8%) y por cultivos ornamentales (0.4%).

Para evaluar el impacto de los apoyos de Alianza en el consumo de agua se construyé un
modelo que estima los cambios en la eficiencia del riego que resultan de las
modificaciones en los sistemas de riego y en las superficies regadas.

El modelo supone que la eficiencia de los sistemas de riego es la que aparece en la
segunda columna de la siguiente tabla:

Eficiencia Agua1
Sistema de riego del sistema requerida

(%) (mm?3)
Rodado en canales sin revestir 35 22.9
Rodado entubado o en canales revestidos 45 17.8
Con cafién 60 13.3
Por aspersion 70 114
Por goteo o microaspersién 80 10.0

Nota: 1/ Para regar una ha con lamina de 16 cm y 5 riegos por ciclo se requieren 8
mm?® de agua.

Con estos parametros y la informacién sobre los cambios en los sistemas de riego y en
las superficies regadas con cada sistema se calcula la eficiencia del riego antes y
después del apoyo. Para estimar el impacto de estos cambios en el consumo de agua se
supone que se riega en promedio 5 veces por ciclo con una lamina de 16 cm, bajo estas
condiciones para regar 1 ha con riego rodado sin revestir el requerimiento de agua seria
de 22.9 mm?, consumo que se reduce a 10 mm? en el caso de riego por micro aspersion.

A los beneficiarios que aplican el apoyo de Alianza en actividades de poscosecha,
posproduccion pecuaria, transformacion, comercio o servicios se les pregunta el destino
de la produccion antes y después del apoyo. A partir de esta informacion se distribuyen
las ventas por canal de comercializacion y se generan indicadores como los del siguiente
cuadro:



Actividades que continuan 486 Nuevas 287

oo are | P [0 o M o D [P et
%) (%) (%) (%) (%) $) (%)

Fabrica 13,575,887 32,641,216| 137 20.8 7.2 20,734,631  24.3
gﬁgg‘;ﬁ”o 43,542,968 56,878,002] 43.8 36.3 7.6 49,431,853 58.0
Consumidor 27,332,009 46,540,640 27.5 29.7 2.2 10,181,969]  12.0
Exportacion 3,142,360 5,656,275 3.2 3.6 0.4 4,400,000 5.2
Insumo 7,021,375  10,239,855] 7.1 6.5 -0.5 of oo
Otro 4,685541 4,753,035 4.7 3.0 1.7 417,800 05
Total 99,301,041] 156,709,023] 100.0 100.0 0.0 85,166,253]  100.0

En las actividades que contindan se reduce en 7.6% la importancia de los intermediarios
comerciales y crece en 7.2% la produccion que se vende directamente a las fabricas. La
distribuciéon de las ventas para las actividades nuevas es radicalmente distinta, los
intermediarios comerciales tienen una participacién mucho mayor a cambio de una menor
importancia de las ventas directas al consumidor final.

En este segundo ejemplo se construye un indice de Cambio de Canal para las actividades
que continuan.

Actividalxd?s que Ventas por Canal Indice de cambio de Canal
contintuan
Canal Antes del | Después del Dist % aa | Dist % da | Indice
apoyo (aa) | apoyo (da)
Fabrica 18,207,500 46,728,000 34.6 39.0 1.127
Comercio 24,395,850 47,962,550 46.4 40.1 1.159
Exportacion 4,592,700 18,857,200 8.7 15.8 1.803
Consumidor 5,351,000 6,136,350 10.2 5.1 0.503
Otro 92,850 153,100 - - 1.043
Total 52,639,900 119,837,200 - - indice
Total sin otro 52,547,050 119,684,100, 100.0 100.0 -

Para todos los canales, salvo Comercio, se calcula un indice como cociente entre la
distribuciéon porcentual después del apoyo y la distribucion antes del apoyo, valores
mayores que uno indican un cambio positivo: una mayor proporcion de las ventas se
destinan a ese canal. Para el comercio el indice se calcula dividiendo la distribucion de
antes del apoyo por la de después, en este caso un valor mayor que 1 también indica un
cambio positivo: una menor proporcién de las ventas a través del comercio. La media
geométrica de los cuatro indices (fabrica, comercio, exportacion y consumidor) es un
indicador de la intensidad del cambio de canal en la direccién deseada: mayor proporcion
de las ventas a fabrica, consumidores finales y exportacion y menor proporcion a
intermediarios comerciales.



Los cambios en competitividad resultan de modificaciones en el nivel tecnoldgico y en la
productividad de los beneficiarios de Alianza. La media geométrica de los indices de
cambio tecnoldgico y de productividad es el Indice de Competitividad de un beneficiario.

El indice de Competitividad para un conjunto de beneficiarios es un promedio de los
indices de los beneficiarios, ponderado por la superficie sembrada antes del apoyo de
Alianza por cada uno de estos. El siguiente cuadro presenta los conceptos y férmulas de
calculo utilizadas en la definicién y calculo del indice de Competitividad.

CONCEPTO FORMULA DE CALCULO

Nivel tecnolégico antes del apoyo NT .,

Médulo cambio técnico
Nivel tecnolégico después del apoyo por Alianza NT 42
Indice de cambio tecnolégico beneficiario i L cate NT 4o/ NT .o
Productividad antes del apoyo Prod 4,

Médulo ingreso
Productividad después del apoyo por Alianza Prod 4,
Indice de productividad beneficiario i li prod Prod 4,/ Prod ,,
Indice de Competitividad beneficiario i li prody cate | (ki prod ™ i cate) 12
Superficie sembrada antes del apoyo beneficiario i S i Médulo ingreso
Ponderador beneficiario i P; Spil ZSp

indice de competitividad | comp X1 * P




Antes del afio 2001, la distribucidon de los recursos federales de Alianza para el Campo
entre las entidades federativas no atendia a criterios explicitos ni a normas claras, lo que
generaba incomodidad e incluso suspicacias entre los funcionarios de los diferentes
estados. En muchas ocasiones, autoridades estatales tenian que negociar directamente
con las autoridades federales, de modo que su capacidad de negociacion determinaba el
monto de recursos de Alianza que recibiria su estado.

La necesidad de transparentar los criterios de asignacion de recursos de programas
federales trajo como consecuencia la incorporacion de una fdrmula de distribucion de los
recursos de Alianza para el Campo entre las entidades federaftivas para la operacion de
Alianza en 2001. A continuacion se analiza la evolucién de esta féormula entre 2001 y
2007, asi como las implicaciones de sus cambios que ha sufrido.

La primera férmula de distribucion de recursos de Alianza poseia la siguiente estructura:

Asignacion Federal de Alianza para el Campo 2001 en la entidad J = Valor de Equidad, +
Valor de Estimulo,

El Valor de Equidad se basd en dos criterios: 1) Monto de recursos de Alianza
federalizados el afio anterior al estado, y 2) Variables econdmico-sociales. Respecto al
primer criterio, la formula garantizaba a cada entidad un monto equivalente a 80% de los
recursos federales que recibieron el afio anterior para ejecutar Alianza. El segundo criterio
se orientaba a distribuir entre cada entidad el excedente presupuestal de Alianza del afio
2001 respecto del afio 2000. Para ello la formula incluyd cuatro factores de calculo: a)
Factor PIB de la entidad federativa, el cual mide la importancia relativa del sector
agropecuario del estado respecto de todo el pais; b) Factor Pobreza, que mide el grado
de pobreza de la entidad; c) Factor Productores, que mide la proporcion de productores
en el estado inscritos al PROCAMPO respecto total nacional; y d) Factor Alianza-PIB
Agropecuario, el cual mide la proporcion de recursos destinados por el estado a la Alianza
en el afio 2000 respecto al PIB sectorial.

Por su parte, el Valor de Estimulo tiene como fin distribuir el 20% de los recursos
federales de Alianza destinados el afio 2000, en funcién de la proporcidon de recursos que
el estado aportaria para la operacion de Alianza en el afo 2001 y de la eficiencia que
muestra cada estado para ejercer los recursos de acuerdo a los tiempos marcados. Asi
pues, en el caso de la eficiencia, si la entidad mostraba un avance en el ejercicio de los
recursos de afio pasado mayor al registrado por el promedio nacional, entonces la férmula
premiaba con mas recursos a la entidad, de lo contrario el incentivo de €eficiencia se
anulaba.



IMPORTANCIA RELATIVA DE CADA COMPONENTE EN LA ASIGNACION DE RECURSOS ENTRE LOS ESTADOS

Potencial incentivo a la participacién estatal

Recursos nuevos

e Inercial

Nota: para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al supuesto
de que existi6 un aumento en el presupuesto de Alianza equivalente al 10% de los recursos
federales asignados el afio anterior.

Como se observa en la Figura A.1, esta formula asignaba mayoritariamente los recursos a
partir de un criterio /nercial, es decir, en funcion del monto de recursos recibidos el afio
anterior. Este criterio no poseia una naturaleza técnica ni atendia a una racionalidad
orientada a los objetivos de Alianza. Por su parte, una baja proporcion de recursos se
asignaban a partir del nivel de aportacidon monetaria del estado a la Alianza. En este caso
se pretendia incentivar el grado de compromiso que la entidad asumia con el programa y
con los objetivos para los que fue disefiado. Finalmente, en caso de que el presupuesto
federal de Alianza fuera mayor respecto al afio anterior, el excedente se distribuia entre
los estados utilizando criterios econdmico-sociales que si poseian un caracter técnico en
funcion de la naturaleza de apoyos que contempla la Alianza; sin embargo, el peso que
tenia este criterio dependia del aumento del presupuesto para la Alianza.

Para el afo 2002 la féormula de asignacion sufri6 un cambio importante en su
composicion, asumiendo la siguiente forma:

Asignacion Federal de Alianza para el Campo 2002 en la entidad , = Base 2001, +
Kprogramas; + Keficiencia;

En esta féormula se mantuvo el componente inercial (Base 2007) que en este caso
representd el 70% de los recursos de Alianza asignados al estado j respecto al ejercicio
del afio anterior. El resto de los recursos (Q), es decir, el equivalente al 30% del monto
ejercido al afio anterior, mas los nuevos recursos asignados a la Alianza para el afio 2002,
se distribuian con base en los factores Kprogramas; y Keficiencia, con una ponderacion
de 75% y 25% respectivamente. En la Figura A.2, se puede observar en amarillo la
incidencia en la asignacion de recursos del factor inercial, en verde del factor Kprogramas,
y en rojo del factor Keficiencia.



IMPORTANCIA RELATIVA DE CADA COMPONENTE EN LA ASIGNACION DE RECURSOS ENTRE LOS ESTADOS

Incentivo a la gestion estatal

Critérios econdmicos-sociales

Inercial

Nota: para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al
supuesto de que existi6 un aumento en el presupuesto de Alianza equivalente al 10% de los
recursos federales asignados el afio anterior.

El factor Kprogramas; se componia de variables relacionadas con la escala econémica de
las actividades agropecuarias, numero de unidades de produccion, valor de la produccion,
proporcion de comunidades rurales y de comunidades indigenas entre otras del mismo
corte. Las variables relacionadas con el desarrollo rural tenian un peso relativo sobre el
factor Kprogramas; de 49.52%, las variables relacionadas con el fomento agricola tenian
un peso relativo de 31.31% y las relacionadas con el fomento ganadero 19.17%. Como se
aprecia, el factor Kprogramas incorporaba criterios econémicos y sociales inherentes a las
caracteristicas técnicas de los programas que integran a la Alianza.

Por su parte, el factor Keficiencia; se integraba por variables relacionadas con la gestion
de la Alianza. Para ello por un lado se consideraba la proporcion de contribucion de
recursos estatales para ejecutar Alianza en el estado j respecto a la tendencia nacional vy,
por otro, el porcentaje de avance en la ejecucion de recursos de Alianza programados
para el afio 2001. Este factor incentiva a los gobiernos estatales a que aporten una
cantidad significativa de recursos respecto a la media nacional, al mismo tiempo que
incentiva a los estados que ejercen los recursos apegados a los tiempos establecidos en
la reglamentacion.

El cambio mas importante que sufrid la formula 2002 respecto a su antecesora fue la
posibilidad de distribuir 75% del recurso Q con criterios técnicos, ya que en la formula
2001, solamente era posible distribuir recursos nuevos a partir de la condicion econémica
y social de la entidad. El factor Keficiencia incentiva en el ejercicio 2002 no solo a los
estados que contribuyen monetariamente de manera significativa a Alianza, sino también
a aquellos que ejercen los recursos de acuerdo a los tiempos establecidos en la
reglamentacion.

La formula de distribuciéon mantuvo practicamente la misma estructura del 2002 al 2007,
es decir los factores /nercial, econdmico-socialy de gestion determinaron la asignacién de
los recursos entre los estados. No obstante, afilo con afio fue cambiando la ponderacion
de cada factor para orientar los recursos. Mientras que la formula 2002 garantizaba a
cada estado el 70% de los recursos federales que recibieron de Alianza en afio anterior, la
férmula 2007 solo garantiza el 20%. Esto representa un avance importante para una
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asignacion mas adecuada a los fines que persigue la Alianza, pues en 2007 mas del 80%
de los recursos federales se asignaron con base en criterios econdmicos, sociales,
ambientales y de generacion de valor en actividades productivas; al mismo tiempo se
incentiva a los estados a impulsar Alianza con recursos propios y a operar de manera
eficiente. La Figura A.3, muestra cémo se fue reconfigurando la ponderacién de cada
factor para asignar los recursos de Alianza entre las entidades.

Figura A.3. Cambios en la ponderacién de factores de la férmula
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Nota: para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al
supuesto de que existié un aumento en el presupuesto de Alianza equivalente al 10% de los
recursos federales asignados el afio anterior. En 2007, a los criterios econdmico-sociales se
afiadieron otros ambientales y de agregacion de valor (véase tabla 1)

Si bien entre 2002 y 2007 no se registraron cambios significativos en los grandes
componentes de la formula de asignacion de recursos federales, cambié el peso relativo
de los distintos componentes y la composicion al interior de cada uno de ellos. Los
principales cambios del afio 2002 se muestran en el Cuadro A.1.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL



Factor inercial Factor programas Factor eficiencia

2003 Su ponderacion paso a

Sin cambio sustancial Sin cambio sustancial
ser 60%

Se incorporaron dos criterios mas:
a) evaluacion de la ejecucion de
Alianza el afo anterior; b) Valor de
constituir y reglamentar Consejos
Estatales de Desarrollo Rural
Sustentable

Se eliminaron los criterios
incorporados para la formula 2004
y se incorporé el criterio de
compromiso de gporitacion estatal,
que tuvo una ponderacion de 50%
sobre el Factor eficiencia.

La ponderacion del criterio

2004 Su ponderacién paso a

ser 50% Sin cambio sustancial

2005 Su ponderacion paso a

ser 40% Sin cambio sustancial

2006 Su ponderacion paso a compromiso de gportacion estatal
ser 30% cambid a 20% sobre el Factor
eficiencia.
Los criterios agricolay
ganadero se integraron en uno Se garantiz6 para este factor el
Su ponderacién pasé a solo dgnominado 20% del tptal de los recursos a
2007 ser 20% agropecuario. Se agregaron federalizar. Se equilibro la
dos criterios, uno ambiental y ponderacién de los tres criterios

otro de generacion de valor en | que componen al factor eficiencia.
actividades productivas.

Como se observa en la tabla 1, un cambio importante en la formula de asignacion para
2004 fue la incorporacion, al interior del factor Keficiencia, de criterios asociados a la
calificacion de la evaluacion estatal de Alianza y a la conformacién del Consejo Estatal de
Desarrollo Rural Sustentable. Estos dos criterios atendieron a una coyuntura
organizacional que pretendia asignar recursos en funcion de resultados y hacer cumplir la
normatividad en cuanto a la conformacion de los consejos estatales establecidos en la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable. Ambos criterios mostraron dificultad para ser
cuantificables y mensurables en términos de calidad, por lo que fueron eliminados para el
2005 y los subsiguientes.

La formula para el afio 2007 continud con la tendencia a reducir la ponderacién del factor
inercial para quedar en solo 20%. Por otra parte garantizé al factor Keficiencia el 20% del
total de los recursos a federalizar. El resto de los recursos 2007 se asignaron en funcion
del factor Kprogramas, el cual también sufri6 modificaciones, de modo que ya no solo se
calculod con base en caracteristicas inherentes a los apoyos de cada programa de Alianza,
sino que también se incorporaron criterios ambientales y de generacion de valor en
actividades productivas. Estos dos criterios pretenden focalizar recursos en entidades que
necesitan resolver problemas ambientales y en las que es prioritario impulsar la
agregacion de valor a partir de la produccién primaria.



La incorporacion de una formula para asignar los recursos federales de Alianza entre los
estados significo un gran avance en la transparencia, equidad y focalizacion en la
asignacion de recursos federales de Alianza para el Campo entre estados. Las
modificaciones que ha sufrido la férmula de distribucién desde 2001 hasta 2007 han
permitido distribuir los recursos de una manera mas justa entre los estados considerando
la condicion del sector agropecuario de cada estado, el nivel de eficiencia para operar la
Alianza y otras variables econémicas, sociales y ambientales relevantes.

Para un mejor aprovechamiento del avance que significa la aplicacion de la formula, es
necesario que esta légica de distribucion de recursos federales entre estados se
complemente con esquemas de priorizacion y focalizacion de beneficiarios y de
inversiones al interior de cada estado. De esta manera se podria avanzar todavia mas en
una buena asignacion de recursos, lo que contribuiria al logro de mayores impactos de las
inversiones.

Desde su origen la féormula ha poseido una estructura compleja, que tanto en su
componente inercial como en el componente Aprogramas tiene un enfoque de
caracteristicas del sector. En este sentido es deseable que la férmula tenga una
estructura mas simple en la que se asigne mayor prioridad a la focalizacion de recursos
en la poblacidon objetivo, para lo cual la formula por ejemplo podria asignar mayor
importancia al nimero de beneficiarios potenciales por estado.

Finalmente, es relevante considerar que aunque la féormula busca incentivar a las
entidades para que aporten a Alianza montos significativos de sus propios recursos, en
los hechos la aportacion de los estados muestra una tendencia a la baja. Esta
constatacion obliga a reflexionar sobre la necesidad de repensar Alianza como un
verdadero pacto entre el Gobierno Federal y los gobiernos estatales, pacto en el que
todos los involucrados se sientan reflejados y motivados a participar aportando algo que
valoran mucho: su propio dinero.





