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Fomento Agricola (FA) constituye el principal programa de inversiones fisicas de la
Alianza para el Campo, con una participacién promedio del 38% en la inversion total de
Alianza durante el periodo 1996-2006. Su objetfivo fundamental es elevar el ingreso de los
productores agricolas y contribuir a alcanzar la seguridad alimentaria en el pais, mediante
la capitalizacion de las unidades de produccion, el fomento a la investigacion y la
transferencia de tecnologias modernas, la integracion y consolidacion de las cadenas
productivas, y la reconversion productiva.

Durante el tiempo que lleva de existencia, en esencia el Programa ha mantenido su
objetivo central; sin embargo, su estructura programatica si ha venido evolucionando de
manera importante, en un intento por responder de una manera mas efectiva a los retos
que plantea el entorno sectorial. Asi, para atender la problematica agricola del pais, FA
contempla tres tipos de acciones en su disefio actual: subsidio a bienes de inversion
fisica, via el subprograma FIC, impulso a procesos de construccion institucional mediante
FSP y fomento a la generacion y transferencia de nuevas tecnologias a través de ITT.

Entre los rasgos distintivos del Programa destacan los siguientes: i) tiene un enfoque de
fomento productivo; ii) opera en forma descentralizada |la mayor parte de su presupuesto,
involucrando a los distintos niveles de gobierno; iii) apoya inversiones a través de un
esquema de cofinanciamiento, donde concurren recursos de tres fuentes basicas:
federacién-estado-productor; iv) es un programa a la demanda, que mediante una bolsa
de recursos concursables, atiende a productores previa presentacion de solicitudes vy
proyectos.

La estructura productiva agricola del pais presenta dinamicas diferenciadas entre las
distintas ramas. En términos relativos, se registra una contraccion tanto en la superficie
como en valor de la produccién de granos y oleaginosas, mientras que la produccion de
forrajes ha mostrado una fuerte expansion en su superficie sembrada, impulsada por la
creciente demanda del sector pecuario. La mayor fortaleza competitiva del pais se
encuentra en la produccién de hortalizas y algunas frutas.

Los principales factores estructurales que condicionan el desarrollo de la agricultura del
pais son: insuficiente financiamiento para las actividades productivas, escaso desarrollo
de capital humano y capital social, rezago tecnolégico y baja productividad, débil
articulacion de cadenas agroalimentarias, problemas de sanidad e inocuidad vy
degradacion de recursos naturales.

El Programa de Fomento Agricola forma parte importante de la respuesta del gobierno
mexicano en términos de su politica publica sectorial. En este sentido, al realizar una
valoracién sobre su orientacion conceptual y los instrumentos de apoyo que posee, se



concluye que en general FA tiene un potencial importante para contribuir en la atencién de
varios de los problemas y retos del entorno. Sus acciones pueden lograr un aporte valioso
en temas relacionados con la capitalizacion de los productores, las condiciones
tecnolégicas en que se desarrollan las actividades agricolas y sus niveles de
productividad. Adicionalmente, el Programa cuenta con componentes de inversion para
impulsar procesos de agregacion de valor y dispone de instrumentos para fortalecer la
articulacion de las cadenas de valor, mediante el fortalecimiento de los CSP.

Por otra parte, se identifican algunas debilidades o vacios en el arreglo programatico de
FA que limitan sus resultados e impiden que alcance cabalmente sus objetivos. Es el caso
de las areas de atencion referidas al acompanamiento técnico de inversiones fisicas, el
fortalecimiento de la organizacion econémica y el uso sustentable de los recursos
naturales.

La /nversion fotal del Programa registr6 una tasa de crecimiento media anual de 1%
durante el periodo 1996-2006. En ese lapso, su inversion acumulada alcanzé los 48 mil
millones de pesos (a precios de 2006), monto que representa una importante suma de
recursos si se toma en cuenta el actual contexto de escasez de fondos publicos que
dispone el gobierno para impulsar sus politicas publicas, por lo que se vuelve imperativo
que su aplicacién se realice en forma eficiente apoyando aquellos proyectos de inversion
viables que aseguren los mayores impactos.

Durante los afios en que ha estado vigente la actual estructura programatica, la mayor
parte de la inversion de FA se ha destinado al impulso de bienes de capital (subprograma
FIC), con el 82% del total. A su vez, los subsidios para bienes de capital registran una
fuerte concentracion en dos componentes de inversion: fecnificacion de riego y
maquinaria agricola. Por otra parte, el numero de beneficiarios del Programa ha
disminuido notablemente en los afios recientes, como resultado de su evolucién hacia el
fomento a componentes y proyectos de inversion cada vez mas costosos, siendo los
productores de mayores ingresos (en transicion y resto de productores) los que
mayoritariamente han recibido los subsidios.

Se advierten fensiones en la relacion institucionaly fragilidad en el pacto entre 6rdenes de
gobierno, problemas que se expresan en: i) dificultades para definir una estrategia de
desarrollo agricola compartida entre la Federacion y los estados; ii) aportaciones de
recursos decrecientes por parte de los gobiernos estatales; y iii) falta de voluntad politica
de las partes para alcanzar un acuerdo que conduzca a la conclusién del proceso de
federalizacion. Estas fallas tienen como /implicaciones directas, la existencia de un arreglo
institucional complejo con duplicidad de estructuras operativas en algunos estados, un
deficiente funcionamiento de los 6rganos colegiados (como el CEDRUS y el CTA) que no
asumen su rol estratégico, y problemas de ineficiencia ligados con mayores costos de
operacion.

En relacion con el proceso de planeacion, un problema basico tiene que ver con el hecho
de que en el nivel central no existe un plan de mediano y largo plazo que defina una ruta y
un punto de llegada para los distintos programas de la Alianza y para FA en particular. Por
otro lado, en los estados los planes de desarrollo agropecuario por lo general no se
utilizan para orientar la operacién del Programa. Esta ausencia de planeacion también se
manifiesta en la elaboracién de los anexos técnicos, cuya negociacion se basa en inercias
presupuestales y rara vez reflejan prioridades de inversion.



La manera como se asignan los recursos determina los resultados e impactos del
Programa. Algunos estados han avanzado en mejorar el sistema de asignacion de
recursos mediante la definicidon y uso de criferios técnicos para aplicar los subsidios. Este
avance puede ayudar a mejorar la focalizacion de los apoyos y a que el Programa logre
impactos relevantes. Actualmente, los problemas de focalizacidon se deben a que en
muchos casos no se inducen inversiones nuevas al apoyar a productores que por si solos
podrian realizar la inversion y, en otros, no se genera ningun proceso de innovacion
tecnologica, pues los subsidios se destinan a reponer componentes similares a los ya
utilizados por los beneficiarios.

Dadas las actuales tendencias del entorno, la inclusion de la estrafegia de infegracion de
cadenas representd un avance en el enfoque de la politica agricola. En este campo, FA
ha sido pionero en promover la formacién de nuevas estructuras institucionales previstas
en la LDRS como son los CSP, mediante las cuales se busca la convergencia de todos
los agentes economicos de las cadenas. No obstante, la trascendencia y tamafo de la
tarea en torno al impulso de esta linea exige un mayor involucramiento institucional
mediante la participacién decidida del conjunto de dependencias de gobierno relacionadas
con el desarrollo del sector agropecuario.

La reconversion productiva como linea de politica no ha estado acompafada de una
estrategia integral de mediano y largo plazo que establezca con claridad sus objetivos, y
formas de instrumentacion, en funcién del potencial de las ramas productivas y la
dinamica de los mercados. La accion de FA en este ambito se reduce a la induccién de
inversiones en material vegetativo certificado y paquetes tecnoldgicos, y es comun que
so6lo considere la fase primaria de produccion, sin dimensionar aspectos de mercado.

Las deficiencias en el desarrollo de capacidades técnicas en la agricultura constituyen un
problema estructural que demanda el despliegue de una estrategia integral a través de
politicas publicas sostenidas de largo alcance y con mecanismos de instrumentacion
eficientes. El actual esquema que se maneja en FA sobre este tema no ha resultado
funcional en el ambito operativo, registrandose una cobertura muy reducida en la atencion
de las necesidades de asistencia técnica de los productores que reciben subsidio para
bienes de capital (s6lo 6.8% de los beneficiarios).

En relacion con el manejo del agua en la agriculfura se identifican dos problemas
fundamentales que inciden en su sustentabilidad: i) los bajos niveles de eficiencia en su
uso, y ii) un conjunto de fallas de caracter regulatorio. Dado que FA es un programa de
fomento a inversiones, sus esfuerzos estan orientados a contribuir en la atencién del
primero de estos problemas, donde por cierto se le reconoce un aporte significativo. Sin
embargo, para lograr impactos definitivos sobre el manejo sustentable del recurso es
necesario que las acciones del Programa sean complementadas con la aplicacion efectiva
de controles y medidas regulatorias.

Las inversiones apoyadas logran impactos relevantes en las principales variables
productivas y econdmicas de los productores atendidos. Los mayores impactos se
registraron en los indicadores de capitalizacion, cambio tecnologico, ingreso bruto y
competitividad de las unidades de produccién apoyadas. En contraste, los menores
cambios ocurrieron en las variables de productividad, reconversion productiva e
integracion de cadenas. Los cambios mas pequefos en estos ultimos indicadores reflejan
que es en estas estrategias donde aun existen amplios margenes de mejora a futuro.



Asimismo, en congruencia con los hallazgos reportados en las evaluaciones anteriores, se
observé que los mayores impactos de los subsidios se lograron cuando estuvo presente al
menos alguna de las siguientes condiciones: se apoyaron proyectos de agregacion de
valor en la fase de posproduccién primaria; se financiaron componentes con capacidad
para generar procesos de innovacion tecnoldgica; se impulsaron inversiones con
acompanamiento técnico; y se orientaron los recursos hacia productores de famario
intermedioy hacia ramas con mayor potencial productivo y de mercado.

En el marco de un rediserio a fondo de Alianza, se sugiere la conveniencia de valorar la
posibilidad de integrar bajo una estrategia comun los actuales componentes de inversién
agricola que son financiados tanto por FA como por DR, con intervenciones diferenciadas
segun estrato de productor, y bajo la conduccién de la Subsecretaria de Agricultura. En el
nuevo arreglo, ITT debe pasar a constituir una estrategia de atencion transversal fuera de
FA, y el disefio del Programa debe contemplar mecanismos explicitos que garanticen
vinculary complementarlos componentes que financia con la provision de bienes publicos
por parte de otros programas (asistencia técnica, sanidad, inocuidad, e investigacién y
transferencia de tecnologia), con el fin de maximizar sus impactos.

Una premisa fundamental para lograr una operacion eficiente del Programa consiste en la
renovacion del pacto entre la Federacién y los estados, mediante un proceso de
negociacion al mas alto nivel que genere consensos sobre: i) la politica de desarrollo
agricola que el pais requiere, dentro de la cual se enmarque el papel de FA,; ii) los roles
institucionales de cada nivel de gobierno en la aplicacion de la normatividad, la operacién
del Programa y el seguimiento de las inversiones; vy iii) el arreglo institucional mas
adecuado para operar la politica sectorial. En relacion con esto ultimo, urge una definicién
politica que permita romper con el /mpasse en torno al proceso de federalizacion,
negociando la transferencia de las estructuras federales a los estados.

En el nivel central (Subsecretaria de Agricultura), crear un area u érgano auxiliar cuya
funcion sea definir el rumbo estratégico de la politica agricola (con amplio consenso entre
actores: publico-privado y federal-estatal), mediante una planeacion multianual para los
programas de fomento (APC/FA). También es necesario que los gobiernos estatales
operen el Programa mediante el uso de: i) un plan de desarrollo, que enmarque y oriente
el ejercicio de los recursos en funcion de prioridades de inversion, y ii) un
esquemay/algoritmo para calificar y seleccionar las solicitudes de apoyo con base en
criterios técnicos.

Los anexos técnicos deben ser instrumentos de planeacion y reflejar prioridades de
inversion en cada estado no inercias presupuestales. Asimismo, en los estados se debe
mejorar la focalizacion de los subsidios, canalizandolos hacia rubros que generen
innovacioén técnica y para proyectos que requieren del /mpu/so de Alianza.



Fortalecer esta linea de politica mediante la construccién de consensos entre acfores
Institucionales para lograr un mayor involucramiento en su impulso. Ademas, se propone
focalizar los esfuerzos en un numero mds reducido de CSP, priorizando cadenas
estratégicas e identificando en cuédles de ellas existen mejores condiciones para su
integracion. En este ambito, la accion publica debe acompanary facilitar el fortalecimiento
de los CSP, pero el rol protagonico en su consolidacién lo deben llevar los actores
privados.

En torno a esta estrategia, primero debera definirse cual debe ser el rol del gobierno y
cual el del propio mercado. Al respecto, se propone que la intervencion del gobierno se
oriente a: i) proveer elementos de informacién y facilitar la toma de decisiones de los
productores sobre las alternativas de produccion, y ii) canalizar subsidios focalizados en
rubros estratégicos.

Formular una esfrafegia de aftencion transversal sobre el desarrollo de capacidades
técnicas, administrativas y gerenciales, para todos los programas de fomento productivo
de la SAGARPA. Este esquema general debe contemplar mecanismos explicitos para
proporcionar los servicios de asistencia técnica y capacitacidon que acomparien las
inversiones en capital fisico que impulsa FA, considerando: i) atencién diferenciada segun
estrato de productor, rama y componente de apoyo, y ii) canalizar los recursos para
capacitacion y asistencia técnica a través de los Sistemas Producto, como via para lograr
mayor cobertura e impactos.

Revisar y ordenar la oferta de programas que atienden el tema del agua para corregir
problemas de duplicidad, falta de complementariedad e incentivos encontrados.
Asimismo, debe asegurarse que los ahorros de agua por hectarea, logrados gracias a la
introduccioén de sistemas mas eficientes, se traduzcan en ahorros netos del recurso, para
lo cual se requiere de: i) una aplicacion efectiva de medidas regulatorias, vy ii) el impulso
de esquemas que otorguen mayores subsidios a productores que acepten un ajuste en su
titulo de concesién equivalente al ahorro conseguido.



La evaluacion constituye una herramienta fundamental para mejorar el disefio e
instrumentacion de los distintos programas que conforman la politica agricola. En 1999, la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA)
puso en marcha la evaluacion de Alianza para el Campo, correspondiente al ejercicio de
1998. Desde entonces la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO) es responsable de elaborar estas evaluaciones, con base en un
convenio establecido con la propia SAGARPA.

La Alianza para el Campo' cumplié ya mas de diez afios de operacién y sigue
constituyendo el principal instrumento encaminado a fomentar las actividades productivas
en el medio rural dentro de la plataforma de politica sectorial del Gobierno Federal.
Ademas, su operacion descentralizada, basada en la mezcla de recursos publico-
privados, y orientada por las demandas explicitas de los propios productores, le confieren
amplia capacidad para dirigir esfuerzos al logro de las prioridades nacionales.

El enfoque y alcances de este ejercicio de evaluacidon responden al interés creciente del
Poder Ejecutivo Federal por lograr que la gestion publica se oriente a la obtencion de
resultados concretos, rendicién de cuentas y transparencia en el uso de los recursos.
Paralelamente, el presente afio es el inicio de una nueva Administracion Federal, y por
ende es importante la identificacion de las areas de oportunidad para mejorar el disefio y
sinergia entre programas, para alcanzar resultados mas efectivos y trascendentes.

Para el Programa de Fomento Agricola, la evaluacién tiene su fundamento legal en las
disposiciones oficiales establecidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006,
que ordenan su realizacién para el caso de programas publicos que realizan
transferencias de recursos fiscales, asi como en lo dispuesto en las Reglas de Operacién
de Alianza.

El objetivo central de la evaluacion en su ejercicio 2006 es ‘aportar propuestas para
meforar el desemperio del Programa, a partir de la valoracion del logro de sus objetivos y
de la identificacion de las oportunidades de mejora en los ambitos relacionados con su
gestion, los procesos operafivos y la generacion de impactos por las inversiones
financiadas’.

La evaluacion del Programa ha tenido como constante un enfoque basado en cuatro ejes
principales: analisis continuo, utilidad practica y oportunidad de los resultados, caracter
participativo y combinacién de los analisis cualitativo y cuantitativo.

El andlisis continuo ha permitido contar con una valoracién dinamica del avance del
Programa y su grado de pertinencia ante los cambios en el entorno, aunque pone acento
en el afio al que corresponde el ejercicio evaluado y se nutre del acervo de conocimientos
acumulados a lo largo de las ultimas evaluaciones.

"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.



La utilidad prdctica y /a oportunidad de /os resultados, son dos elementos esenciales
que han orientado la evaluacién, planteandose preguntas centrales sobre el desempefio
del Programa y aportando hallazgos sobre su marcha en el momento mismo en el que se
esta realizando la evaluacion.

Otro rasgo distintivo, es el cardcter participativo, que ha sido un criterio rector en el
ejercicio de una evaluacién en diadlogo con los protagonistas institucionales que tienen a
su cargo las decisiones normativas y operativas del Programa, lo que ha propiciado una
mejor focalizacion del analisis hacia temas relevantes. Ademas, ha permitido la
introduccién de innovaciones importantes en los objetivos, enfoques y métodos de
evaluacion, que se reflejan en productos que buscan ser una herramienta efectiva para la
gestion de la politica sectorial.

Finalmente, la evaluacion combina los andlisis cualitativo y cuantitativo, para
comprender de una manera mas amplia la estrecha relacion entre la dinamica del entorno
economico, social e institucional, y la forma especifica en que se estructura y opera el
Programa.

Las principales fuentes de informacion de la evaluacion son: i) informes de evaluacién
de afios anteriores?; ii) informacién documental; iii) visitas de los evaluadores nacionales a
los estados de San Luis Potosi, Sonora, Guerrero, Zacatecas, Michoacan y Puebla, que
son representativos de la variada expresion de condiciones socioeconémicas,
agroecologicas e institucionales que caracteriza al pais; iv) base de datos de encuestas
aplicadas a beneficiarios en anteriores ejercicios de evaluacion y, para 2006, datos de
linea de base®, y, por ultimo, v) la cédula de informacion verificable sobre la gestién
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 esta integrado por cinco capitulos. En el Capitulo 1 se analiza el
entorno y se valora la pertinencia del disefio del Programa. En el Capitulo 2 se examina la
orientacion y cobertura de las acciones del Programa, en términos de su presupuesto
ejercido y el niumero de beneficiarios, y ademas, se realiza una valoracion del logro de sus
objetivos. En el Capitulo 3 se presenta un balance de la calidad de la gestion, analizando
los temas relevantes. En el Capitulo 4 se reportan los principales impactos de las
inversiones financiadas por FA, a partir de la informacion generada en afios anteriores. En
el Capitulo 5 se plantean las conclusiones y recomendaciones sobre los principales temas
abordados en la evaluacion.

El informe también contiene 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. El segundo contiene un analisis de la formula de distribucién de
recursos federales entre los estados.

% Para su consulta acceder a http://www.evalalianza.org.mx

*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 de beneficiarios en el tiempo y reforzar el
analisis de causalidad de los impactos de los recursos asignados.



http://www.evalalianza.org.mx/

En este capitulo se presenta un andlisis sobre la situacion actual y las tendencias
fundamentales de la produccion y los mercados agricolas. Asimismo, se analiza el rol que
juega el Programa de Fomento Agricola dentro del conjunto de instrumentos de la politica
de desarrollo agricola impulsada durante los ultimos afos en el pais, y se valora la
pertinencia de su disefio para responder a los retos del entorno.

Dado el elevado grado de apertura econdémica del pais con el resto del mundo, la
evolucion de los mercados internacionales tiene una influencia decisiva sobre el
desempefio del sector agroalimentario mexicano.

Durante los afios recientes, los mercados de productos basicos agricolas han mostrado
una importante recuperacién. No obstante, al considerar un horizonte de largo plazo, se
observa que los precios internacionales de los principales productos agricolas han
experimentado una tendencia decreciente. Asi, durante las ultimas tres décadas y media,
varios productos de importancia econémica y social para México tales como maiz, trigo,
azucar y café, entre otros, registraron una fuerte reduccién en su precio (Cuadro 1).

Esta tendencia a la baja se explica fundamentalmente por un problema de caracter
estructural en los mercados, ya que la oferta ha crecido a una tasa superior que la
demanda. En este sentido, la rapida expansién de la oferta agricola mundial es, en buena
medida, un resultado de las continuas mejoras en tecnologia que se han traducido en
aumentos en productividad. Adicionalmente, en dicha expansion también han contribuido
los cuantiosos subsidios que los paises desarrollados canalizan a sus agricultores. La
demanda, por su parte, ha mostrado una desaceleracion debido a las cada vez menores
tasas de crecimiento de la poblacién mundial durante las ultimas décadas.

Década de Década de Década de .
Producto 1970 1980 1990 Periodo 2000-2005
Maiz® 311 191 130 93
Trigo® 371 237 153 123
Aztcar’ 37 19 12 8
| cafe® | 322 | 215 | 109 | 56

a/ Dolares por tonelada
b/ Centavos de ddlar por libra
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de FAO (2007)



Contrario a la evolucidon antes mencionada, durante los ultimos afios el precio mundial de
algunos productos agricolas se ha recuperado. Este fendmeno ha sido mas notorio en el
caso de aquellos productos basicos cuya produccion ha crecido menos de lo esperado y
su demanda se ha ampliado considerablemente debido a su uso alternativo en el
desarrollo de biocombustibles. La Figura 1 ilustra esta situacioén para los casos del maiz y
el trigo.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de ODEPA (2007).

En este contexto, una variable clave que ha impactado a los precios agricolas son las
cotizaciones internacionales del petréleo, pues los elevados niveles registrados desde
hace algunos afios (particularmente desde 2004)* han provocado que Estados Unidos y
otros paises estén haciendo mayores esfuerzos para reducir su dependencia por el
hidrocarburo mediante la elaboracion de etanol y biodiésel, lo que genera que se
disminuya la oferta de alimentos y se incrementen sus precios.

A nivel de paises, esta reanimacion de los precios agricolas tiene importantes efectos,
aunque es posible que su impacto sea mayor en paises con un menor desarrollo
econdmico, donde el sector agricola aun constituye un sustento importante del empleo, la
generacion de ingresos y la seguridad alimentaria. Para un gran numero de paises en
desarrollo que son importadores netos en el rubro agricola, los precios mas altos
significan un mayor costo de sus importaciones y, en particular para los paises de mas
bajos ingresos, este evento puede representar una amenaza para su seguridad
alimentaria (FAO, 2007). Mientras que para los paises que son exportadores netos de
bienes agricolas el repunte en los precios esta teniendo un efecto benéfico, pues implica
un aumento de su renta nacional.

* Para ilustrar este hecho, se tiene que el precio del petréleo WTI en el segundo trimestre de 2007 fue 84.4%
superior que el correspondiente al primer trimestre de 2004 (U.S. Energy Information Administration, 2007).



En el ambito nacional, la expansion de la produccién mundial de biocombustibles® esta
provocando que se incrementen los precios domésticos siguiendo la senda de los precios
externos. Esto tiene efectos diferenciados segun el tipo de agentes econdmicos que se
considere, destacando los siguientes tres resultados:

1. Hay un claro efecto favorable para los agricultores, que ahora reciben un precio
mayor en virtud de la creciente demanda por sus productos. Esto ocurre con varios
cultivos que tienen el potencial para ser utilizados en la fabricacion de
biocombustibles, tales como maiz, cafa de azucar, trigo, soya y palma aceitera,
entre otros. Se espera entonces, una expansion del area cultivada de algunos de
estos cultivos, en respuesta a los precios mas altos.

2. El aumento del precio de los granos impacta fuertemente en los costos de
produccion de las actividades pecuarias, donde segun distintas estimaciones para
el caso de México los incrementos se ubican en un rango que va del 15 al 25%,
dependiendo de la especie en explotacion.

3. Se observan efectos inflacionarios en varios productos que integran la canasta
basica de consumo, como tortilla, carnes, huevo, leche y aceite. México es uno de
los pocos paises donde el maiz y sus derivados tienen una participacion
importante en los gastos de alimentacion de la poblacion, la cual asciende a 6% en
promedio (INEGI, 2007).

Segun proyecciones del USDA (2007)°, el escenario futuro mas probable es que la
produccion mundial de biocombustibles (principalmente etanol) experimente un
crecimiento acelerado en el mediano plazo (préximos 2-3 afios)’ y una expansién mas
lenta en el largo plazo. Ello se traducira en un fuerte aumento de los precios de varios
productos agricolas importantes, como el maiz, el trigo y algunas oleaginosas. En el caso
particular del maiz, las proyecciones indican que su precio mundial aumentara
fuertemente hasta el 2010, afio en que superaria en un 25% su nivel actual, para después
descender en forma moderada, permaneciendo aun en niveles altos.

Finalmente, el comportamiento futuro de los precios agricolas mundiales también podria
verse afectado dependiendo de cual sea el desenlace de las negociaciones multilaterales
que se desarrollan en el marco de la Ronda de Doha. Con avances poco significativos
hasta la fecha, el enfoque adoptado en esas negociaciones se ha centrado en lograr una
reduccion de las distorsiones del comercio agricola, derivadas de los pagos de apoyo
interno, de las subvenciones a la exportacién y de los aranceles a las importaciones
(FAO, 2007).

En este contexto, las politicas agricolas de los paises desarrollados se caracterizan por
canalizar elevados niveles de ayuda al sector, pues segun estimaciones de la OECD
(2006) los subsidios otorgados al productor en 2005, medidos a través del PSE®
representaron el 29% de los ingresos totales de los agricultores en los paises miembros
de esa organizacion.

® La fabricacion y uso de biocombustibles no es un fendmeno nuevo en el mundo. Sin embargo, su auge y
fuerte impulso por gobiernos y empresas privadas, si es muy reciente, pues segun estimaciones del BID
(2007), durante el periodo que va desde el 2000 hasta el presente afio, la produccion mundial de etanol se
aduplicd 'y la de biodiésel se friplicc.

® USDA A gricultural Projections fo 2016. February 2007.

! Actualmente, Estados Unidos utiliza alrededor de 54 millones de toneladas de maiz para la fabricacion de
etanol, y segun las ultimas estimaciones del USDA, para el afio 2010 ese volumen podria rebasar los 100
millones de toneladas.

® PSE: Producer Support Estimate



Asimismo, se observa que durante los ultimos afios en los paises desarrollados las
politicas agricolas han ido cambiando gradualmente hacia mecanismos de apoyo menos
distorsionantes, como son las transferencias directas al ingreso. Sin embargo, contintan
dominando los subsidios que distorsionan los mercados, ya que durante el periodo 2003-
2005 el 72% de los apoyos consistieron en subvenciones vinculadas a la produccion o al
uso de insumos®. Lo anterior significa que si se logran avances relevantes en las actuales
negociaciones comerciales, en el sentido de reducir los presentes niveles de proteccién y
distorsién en los mercados agricolas, el resultado podria ser una disminucién de los
excedentes exportables y por consiguiente un aumento de los precios internacionales de
los productos basicos.

En términos de valor, en el periodo 2003-2006 el sector primario (compuesto por las
actividades agropecuarias, silvicolas y pesqueras) gener6 el 5.1% del PIB nacional. Pero
considerando al sector agroalimentario en su conjunto, se tiene que su aportacién al
producto total ascendié al 9.9%, durante el mismo lapso (SIAP, 2007).

Dentro del sector primario, se observa que las actividades agricolas constituyen el
subsector de mayor importancia, con una participacion promedio del 70.2% durante los
anos 2002-2004 (Figura 2).

PIB Agrop., Silv. y Pesq.

Agricultura
B Ganaderia
T70.2% Silvicultura
Pesca
4.0%
2.9%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del SIAP-SAGARPA (2007)

Ademas del valor generado por los cultivos, la agricultura es una actividad importante en
términos econdémicos y sociales por los siguientes hechos:

1) Absorbe alrededor del 82% de la mano de obra empleada en el sector
agropecuario (CEPAL, 2006).

2) Para una parte importante de la poblacion de bajos ingresos, los productos
agricolas tienen un peso especifico elevado en los gastos de alimentacion. Segun
estimaciones del INEGI, en promedio el 34% de los gastos en alimentos de las
familias mexicanas corresponde a cereales, frutas y verduras.

3) En varios estados, la exportacion de productos agricolas representa una entrada
importante de divisas que contribuye a dinamizar las economias a nivel local.

® OECD 2006. Agricultural Policies in OECD Countries: At a Glance



Una caracteristica fundamental de la agricultura mexicana consiste en la gran
heterogeneidad de las condiciones en que se desarrolla la produccion. Esa
heterogeneidad esta determinada por la enorme diversidad de cultivos aprovechados', la
existencia de muchas regiones productoras, los distintos tipos de productores' y la gran
cantidad de sistemas de produccion asociados a niveles de tecnologia diferentes.
Teniendo en cuenta esta condicién del agro mexicano, en este apartado se analizan la
situacion actual y las principales tendencias del subsector agricola considerando las
distintas ramas productivas.

Las ramas agricolas mas importantes en términos del area cultivada y el valor de la
produccion son: granos badsicos y semiflas oleaginosas (que incluye cereales, legumbres
secas y oleaginosas), forrajes, cultivos industriales, frutales y hortalizas. En el afio
agricola 2005 estos cinco grupos de cultivos generaron el 94% del valor de la produccion
agricola nacional. En la Figura 3 se muestra la participaciéon relativa de cada rama en el
total nacional.
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El cultivo de granos bdsicos y semillas oleaginosas reviste una gran importancia
economica y social en el pais. Si bien este grupo de cultivos aun constituye la rama que
mas superficie ocupa'? y también la que mas valor genera, en los Ultimos quince afios ha
reducido significativamente su peso relativo, pues perdid6 11 puntos porcentuales en
términos de superficie sembrada entre 1990 y 2005, al pasar del 62% al 51% del total, y
14 puntos en términos de valor al reducir su participacion de 36% a 22% en el PIB
agricola.

'® ASERCA refiere un total de poco mas de 400 cultivos que se desarrollan en el pais.

" Se estima que en el pais existen alrededor de 4 millones de unidades de produccion rural, de las cuales
cerca del 6% corresponde a productores competitivos (comerciales), alrededor del 18% a productores en
transicion, y el 76% restante son productores de subsistencia o autoconsumo (ASERCA, Claridades
Agropecuarias, Num. 155, Julio 2006).

'>’En 2005, en el pais se sembraron 11.03 millones de hectareas de este tipo de cultivos (SIAP, 2007).



El maiz es, con mucho, el cultivo mas importante dentro de este grupo. Durante 2003-
2005 se sembraron 8.2 millones de hectareas anuales en promedio de este producto, lo
que represento el 72% del total de la superficie de granos, mientras que en términos del
valor de la produccion aporté el 71%. En segundo lugar se ubico el frijol, con 16.5% de la
superficie y 14% del valor de la produccion.

Con excepcion de algunas zonas de alto potencial productivo en estados como Sinaloa y
Jalisco, es en estos cultivos donde se registran los mayores niveles de descapitalizacion
de los agricultores y el mayor rezago tecnolégico, factores que se traducen en bajos
niveles de productividad. En el caso de maiz, por ejemplo, en 2005 el rendimiento
promedio en México fue de 2.7 toneladas por hectarea, mientras que en Estados Unidos
fue de 9.3 toneladas (lo que significa que la productividad en ese pais es 3.4 veces
superior a la de México)".

De acuerdo con varios estudios, es probable que como resultado de la reciente expansién
de la produccion de biocombustibles se atenué o inclusive se revierta (al menos
temporalmente) la tendencia a la baja de estos cultivos. Sin embargo, es dificil pensar que
se vaya a presentar una reversion definitiva en su comportamiento tendencial, ya que su
desempefio en el largo plazo se explica por problemas de caracter estructural que hacen
de esta rama agricola la mas vulnerable en el actual marco de apertura comercial.

La produccién de hortalizas marca un claro contraste en relacién con los granos, ya que
con tan solo el 2.8% de la superficie en 2005 generd casi una quinta parte del PIB
agricola nacional (19%), lo cual significa que se trata de cultivos de alta densidad
econdmica.

Esta rama productiva tiene una marcada orientacion hacia la exportacion, en particular
hacia el mercado de Estados Unidos de América, donde alcanza una participacion
cercana a los dos tercios de las importaciones de hortalizas frescas de ese pais. La
fortaleza competitiva de estos productos se sustenta en el uso intensivo del factor trabajo,
las condiciones climaticas favorables del pais, las ventajas de la ubicacién geografica de
México y el uso de tecnologias modernas por parte de la mayoria de los horticultores.

Los frutales constituyen el segundo rubro en importancia por su aportacién al PIB
agricola, con el 21%. Dada su enorme diversidad de climas, México tiene potencial para
producir una gran variedad de estos productos, tanto en regiones templadas como en
zonas calidas. En esta rama, los cultivos mas sobresalientes por su superficie plantada
durante 2003-2005 fueron: naranja'* con 350 mil hectareas (26.1%), aguacate' con 105
mil hectareas (7.8%) y limén agrio con 93 mil hectareas (6.9 %).

Al interior de este grupo de cultivos se presentan diferencias muy marcadas en relacion
con la problematica productiva y de mercados. Por un lado, se encuentra un grupo de
frutas provenientes de climas calidos o semi-calidos como melén, sandia, papaya,
aguacate, mango y uva, en los cuales se observa un importante dinamismo y la
produccion se orienta fundamentalmente hacia la exportacion; mientras que en el otro
extremo se ubican varios cultivos como la naranja y la mayoria de los provenientes de
climas templados, cuya producciéon se desarrolla en condiciones de rezago tecnoldgico,
problemas fitosanitarios y precios bajos, todo lo cual se traduce en niveles de rentabilidad
precarios.

'3 Estimacion hecha a partir de datos del SIAP (2007) y FAOSTAT (2007).

b Incluye: naranja valencia, naranja agria (Washingfon navel), naranja criolla, naranja Aamlin y naranja sin
clasificar.

10 Incluye: aguacate hass, aguacate criollo y aguacate sin clasificar.



Los cultivos industriales conforman la rama agricola que menos variaciones ha
mostrado en cuanto a su participacion relativa en el patron de cultivos. Entre 1990 y 2005
ocuparon el 11.5 % de la superficie agricola nacional en promedio, generando alrededor
del 15% del valor de la produccion. Esta caracteristica de mayor estabilidad en el area
cultivada se explica en buena medida por la naturaleza propia de estos cultivos, debido a
que la mayoria de ellos son perennes y por tanto su superficie plantada no puede
ajustarse en el corto plazo dada la duracion de su ciclo productivo.

Los dos cultivos industriales mas importantes son café y cafia de azucar. Durante el
periodo 2003-2005 en el pais se cultivaron 779 mil hectareas de café y 713 mil hectareas
de cafia de azucar en promedio. En conjunto, ambos cultivos ocuparon el 60% de la
superficie destinada a cultivos industriales y aportaron el 67% del valor generado dentro
de la rama. Adicionalmente, estos dos cultivos se caracterizan porque la mayor parte de
su produccion es realizada por productores del sector social con una elevada participacion
de poblacién indigena, particularmente en el caso del café donde predominan
explotaciones de un tamafo promedio muy reducido (1.4 hectareas por predio a nivel
nacional).

La produccion de forrajes ha mostrado un gran dinamismo en el pais como resultado de
su fuerte demanda por parte del sector pecuario. Entre 1990 y 2005 la superficie
establecida con forrajes pas6é de 3.5 a practicamente 6 millones de hectareas, lo que
equivale a un aumento acumulado de 71% en ese periodo.

No obstante la rapida expansion de los forrajes, México es deficitario en este rubro, por lo
que una parte importante de sus necesidades se satisfacen mediante importaciones
crecientes de algunos de estos cultivos, como es el caso del sorgo grano, maiz amarillo y
ciertos forrajes de corte.

Los forrajes mas importantes son pastos y praderas en verdey sorgo grano, con el 65%
de la superficie y el 51% del valor en el periodo 2003-2005. Les siguen en importancia la
alfalfa y la avena y el maiz forrajeros.

Por otro lado, en el ambito del comercio exterior, la balanza comercial agropecuaria
registra un saldo negativo. Es destacable la magnitud en que el déficit ha aumentado en
los ultimos afos, ya que en el periodo 1990-1994 fue de 673 millones de ddlares en
promedio por afo y para el periodo 2000-2005 dicho promedio escal6 a 1,805 millones de
dolares (SAGARPA, 2007). Una comparacion entre subsectores productivos permite
apreciar que es la ganaderia la que mayor déficit presenta: en el periodo 2000-2005 tuvo
un saldo negativo promedio anual superior a los 2,000 millones de ddlares. La pesca, por
el contrario, registra un superavit de 419 millones de ddlares en promedio.

Por su parte, la balanza comercial del subsector agricola también es deficitaria, con un
comportamiento claramente diferenciado entre las distintas ramas productivas (Figura 4).
Los cereales y las oleaginosas constituyen los grupos de cultivos donde se presenta el
mayor déficit comercial, mismo que se ha acrecentado en los Uultimos afos a
consecuencia de la falta de competitividad en varios de estos productos y porque es el
rubro productivo en el que se registran las mayores distorsiones del comercio
internacional, como resultado de los sustanciales subsidios que los paises desarrollados
canalizan a sus agricultores. La soya, maiz y trigo son los tres principales productos de
importacion de todo el ramo agropecuario y pesquero, con el 18.7%, 12% y 9.8%,
respectivamente, del valor total de las importaciones en 2003-2005.
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Como se sefialé anteriormente, es en hortalizas y frutas donde el pais ostenta su mayor
fortaleza como exportador de productos agricolas. La hortaliza de exportacion mas
importante es el jitomate, pues en el periodo 2003-2005 represento el 16.5% de todas las
exportaciones agropecuarias. Mientras que el aguacate, y el agregado melén-sandia-
papaya son los productos fruticolas mas relevantes por el valor de sus ventas al exterior.

A continuacién se sefialan algunos factores de caracter estructural que condicionan el
desarrollo de la agricultura nacional e inciden de manera fundamental en su nivel de
competitividad.

1.

Insuficiente financiamiento

Es un problema central derivado de la debilidad del sistema financiero en el medio
rural. Desde tiempo atras la banca de desarrollo ha reducido su participacién en la
operacion del crédito agropecuario, y la banca comercial practicamente ha dejado
de financiar las actividades del sector, debido a problemas de cartera vencida,
insuficiencias en garantias y elevados riesgos, de modo que ha dejado de cumplir
su misidon de captar y movilizar los flujos de recursos que las actividades
productivas requieren para financiar su desarrollo. Asi, durante 1994-2004 el
crédito agricola en el pais cayo 62% (CEPAL, 2006). En este marco, la falta de
crédito a tasas competitivas orilla a los productores a desarrollar sus actividades
utilizando unicamente recursos propios, lo cual limita la incorporacion de nuevas
tecnologias de produccién y comercializacién.

Escaso desarrollo en capital humano y capital social

Este problema se enmarca en el rezago histérico que ha padecido el medio rural
en cuanto a desarrollo de capacidades técnicas y debilidad de la organizacién para
la produccion. Por un lado, las carencias en servicios de capacitacion y asistencia
técnica para los productores constituyen un problema estructural de la agricultura
mexicana, pues inciden en muchos otros ambitos fundamentales que se
encuentran en la base de la competitividad sectorial, tales como el acceso a
nuevas tecnologias y los niveles de productividad. Por otra parte, la ausencia de



organizaciones economicas consolidadas representa también una limitante clave,
pues significa que no se alcanza la condicion basica para lograr la escala minima
eficiente requerida en los procesos de produccion, ademas de que desencadena
otros problemas relacionados con las dificultades en la comercializacién y el
acceso al crédito.

Rezago tecnoldgico y baja productividad

Con excepcion del segmento de productores comerciales (localizados en ciertos
cultivos de alta rentabilidad y en algunas zonas de riego del pais), que desarrollan
una agricultura de tipo empresarial con alto nivel tecnolégico en sus procesos
productivos, la mayor parte de los agricultores enfrentan problemas para acceder y
aprovechar las ventajas que ofrecen tecnologias modernas, que ya han sido
desarrolladas en el pais y que, sin embargo, hasta ahora, no estan a su alcance.
Este problema se ha agravado por la ausencia de mecanismos eficientes para la
transferencia y adaptacion de las innovaciones tecnoldgicas existentes a las
necesidades concretas de las distintas regiones, ramas y tipos de productores que
conforman la estructura productiva agricola nacional. La implicacion directa de
esta situacion es el bajo rendimiento promedio por hectarea que se registra en la
mayoria de los cultivos a nivel nacional.

Escasa articulacion de cadenas agroalimentarias

Si bien existen avances en la integracion de algunas cadenas productivas, en la
mayoria de ellas se observa que entre los distintos actores econdomicos no se
percibe, como una necesidad primordial, el colaborar y coordinar esfuerzos en una
l6gica de impulsar esquemas que permitan generar mayores beneficios para todos
los participantes. Como resultado de ello, aun es escaso el desarrollo de
mecanismos para la transmision de informacion y la coordinacion entre los actores
de distintos eslabones, lo cual condiciona el logro de consensos en relacion con la
identificacion de necesidades, la definicion de estrategias y la priorizacion de
acciones y proyectos que deben impulsarse en cada cadena para mejorar su
competitividad.

Problemas de sanidad e inocuidad agroalimentaria

Los problemas que se presentan en este ambito son de caracter transversal en el
sector agropecuario, pues tienen una incidencia casi global sobre las distintas
cadenas, regiones y sistemas de produccién. Afectan a la produccién primaria en
campo por las pérdidas productivas y econdmicas que las plagas y enfermedades
ocasionan en los cultivos, pero también limitan el acceso a mercados mas
rentables que se caracterizan por demandar productos sanos e inocuos.
Adicionalmente a estos efectos en los ambitos productivo y comercial, los
problemas de sanidad e inocuidad deben ser atendidos por la politica agricola
debido a que tienen repercusiones en el tema de salud publica, en virtud de que el
destino de la mayor parte de los productos agricolas es el consumo humano en
forma directa o indirecta.

Degradacion de recursos naturales

La falta de un manejo sustentable de los recursos agua y suelo, durante largos
periodos de tiempo, ha pasado a constituir un serio problema que empieza a
limitar el desarrollo de las actividades agricolas en importantes regiones
productoras, principalmente en los estados del norte del pais. En relacién con el
agua para uso agricola, su sfatus corresponde al de una fuerte sobreexplotacion
de las fuentes de abastecimiento (subterraneas), ya que segun estudios recientes,
de los 653 acuiferos existentes 104 estan clasificados como sobreexplotados



(SAGARPA, 2006). Por otro lado, son vastas y crecientes las areas agricolas que
se encuentran sometidas a procesos de erosion edlica e hidrica, con estimaciones
del 94% y 64% de la superficie total dedicada a la agricultura, respectivamente.

En términos generales, el dispositivo de politica agricola en México se compone de tres
tipos de instrumentos: i) esquemas que otorgan fransferencias directas al ingreso de
los productores, entre los que destaca el PROCAMPO; ii) programas de fomento
productivo, orientados a promover el desarrollo de las actividades agricolas mediante
apoyos para inversiones en bienes publicos y privados. Dentro de este grupo sobresale
Alianza para el Campo (APC) y, en menor medida, el Programa de Apoyos a la
Competitividad por Ramas de Produccion (PACOMP); vy iii) esquemas de apoyos a la
comercializacion agropecuaria, operados por ASERCA a través del Programa de Apoyos
Directos al Productor por Excedentes de Comercializacién (PADPEC).

Dentro de este conjunto de instrumentos, los cuatro programas mas importantes en
términos de presupuesto y cobertura son PROCAMPO, APC, PACOMP y PADPEC, que
durante el periodo 2003-2006 representaron, en promedio, el 69% del presupuesto de la
SAGARPA.

El PROCAMPO surgi6 como un mecanismo de compensacion a los agricultores
nacionales por los subsidios que reciben sus competidores en el extranjero, en sustitucion
del anterior esquema de precios de garantia. Su disefio corresponde al de un instrumento
neutral, pues sus transferencias se encuentran desvinculadas de las decisiones de
produccion y de los factores que afectan a dichas decisiones. De esta manera, su
existencia como instrumento de politica resulta congruente con el objetivo de promover
una mayor eficiencia en la asignacién de los recursos econémicos en la agricultura, bajo
un ambiente de libre mercado y con una menor intervencion directa del gobierno en la
esfera productiva.

Este programa otorga pagos directos por hectarea a los productores, constituyendo un
complemento a su ingreso monetario. En términos de recursos, representa el principal
programa dentro del sistema de subsidios al campo. Asi, durante 2003-2006 ejercié cerca
de un tercio del presupuesto total de la SAGARPA, con el 32%.

A diferencia de otros programas, PROCAMPO entrega apoyos con base en un padrén de
beneficiarios, cuestién que explica la mayor estabilidad de su presupuesto a través del
tiempo (Figura 5). En cuanto a su cobertura, se tiene que la superficie apoyada promedio
fue de 12.9 millones de hectareas por afio durante el periodo antes referido, mientras que
el numero de beneficiarios por afio agricola ascendio a 2.6 millones de productores.
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Alianza para e/ Campo es un programa que se distingue por su enfoque de fomento
productivo. Los rasgos esenciales que lo caracterizan son: i) opera bajo un esquema
descentralizado, que involucra a los estados y municipios; ii) apoya inversiones mediante
un esquema de co-financiamiento, donde concurren recursos de tres fuentes basicas:
federacion-estado-productor'®; y iii) es un programa con enfoque a la demanda.

En relacion con el tipo de apoyos, Alianza financia bienes privados de inversion fisica, el
desarrollo de capital humano (asistencia técnica y capacitacion a productores) y el
fortalecimiento de capital social (fomento a la organizacién econémica). Asimismo, APC
subsidia la provision de algunos bienes publicos, tales como la sanidad e inocuidad
agroalimentaria, la investigacion y transferencia de tecnologia y el desarrollo de sistemas
de informacion para el medio rural.

En términos del presupuesto ejercido, Alianza tuvo una participacion del 15.5% del
presupuesto total de la SAGARPA en el periodo 2003-2006"". Como se aprecia en la
Figura 5, el presupuesto de APC en términos reales ha mostrado una caida en los ultimos
afios, al pasar de 7,589 millones en 2004 a 6,115 millones de pesos en 2006.

El Programa de Apoyos Directos al Productor por Excedentes de Comercializacion,
esta integrado por los siguientes subprogramas: i) Apoyos al ingreso obijetivo; ii) Apoyos
para la adquisicion de coberturas de precios agropecuarios; iii) Apoyos a la pignoracion; y
iv) Apoyos para la conversion de cultivos.

Los recursos canalizados por SAGARPA a través de este programa representaron el 15%
de su presupuesto total durante 2003-2006. Debe destacarse que para el afio 2006 el
presupuesto de este programa mostré un incremento significativo, al aumentar 39% en
relacion con el afio previo.

' En algunos estados, los municipios también constituyen una fuente de aportacion de recursos,

%rincipalmente para el Programa de Desarrollo Rural.

No obstante, debe tenerse presente que ademas de los recursos federales, los programas de Alianza para
el Campo también reciben recursos fiscales de los gobiernos estatales. Otra fuente importante de recursos
para su operacion, la constituyen las aportaciones que realizan los beneficiarios.



El subprograma Apoyos directos al ingreso objetivo es el mas importante en términos de
los recursos que ejerce, ya que durante los afios 2003-2006 participd con el 55% del
presupuesto. Este subprograma opera en aquellas regiones con excedentes y/o
problemas de comercializacion y su funcidén es garantizar un ingreso minimo al productor.
El esquema entra en operacion siempre que el precio de mercado al cual vende el
productor sea inferior al ingreso objetivo previamente establecido, en cuyo caso, ASERCA
entrega la diferencia a través del apoyo complementario al ingreso. Los productos
elegibles para estos subsidios son maiz, trigo, sorgo, cartamo, canola, algodoén, arroz,
soya, triticale y trigo forrajero. En el afo 2005 alcanzé una cobertura de 118 mil
productores, con un volumen total apoyado de 12 millones de toneladas.

Entre los principales programas que conforman la actual politica sectorial, el Programa
de Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccion es un programa
relativamente nuevo, cuya operacion inicié en el afio 2003. Si bien en 2006 disminuyeron
sus recursos, como tendencia este programa ha ido ganando peso dentro del presupuesto
de la SAGARPA, ya para el ejercicio fiscal 2007 tiene un presupuesto asignado en el PEF
de 7,824.3 millones de pesos, con lo cual supera el monto asignado a Alianza.

La importancia de PACOMP radica en el potencial que posee para generar cambios en
las variables estructurales que determinan la competitividad de la agricultura. Esto debido
a que sus recursos se aplican bajo la modalidad de ejecucién nacional, por lo que su
operacion puede contribuir a fomentar la competitividad de las cadenas agroalimentarias
mediante el apoyo a proyectos econdmicos estratégicos que involucran un mayor riesgo,
o bien que requieren montos de inversion que rebasan las posibilidades de financiamiento
de los gobiernos estatales.

Como uno de los principales programas de Alianza para el Campo, el Programa de
Fomento Agricola (FA) tiene como objefivo fundamental elevar el ingreso de los
productores agricolas y contribuir a alcanzar la seguridad alimentaria en el pais, mediante
la capitalizacion de las unidades de produccion, el fomento a la investigacion y la
transferencia de tecnologias modernas, la integracion y consolidacion de las cadenas
productivas, y la reconversion productiva.

En los ultimos afos la esfructura programatica del Programa ha evolucionado siguiendo
una ruta de compactacion, de modo tal que a partir de 2003 esta integrado unicamente
por tres subprogramas: Fomento a la Inversiéon y Capitalizacion (FIC), Fortalecimiento de
los Sistemas Producto (FSP) e Investigacion y Transferencia de Tecnologia (ITT).

Una revision detallada del disefio de FA permite apreciar que en términos generales su
orientacion conceptual y los instrumentos de apoyo que posee tienen un buen potencial
para contribuir en la atencién de varios de los problemas y retos del entorno identificados
en el presente capitulo. En este marco, dentro del subprograma FIC el Programa
contempla financiar un conjunto de componentes de inversién fisica que, bien dirigidos,
pueden mejorar la capitalizacion de los productores atendidos e incidir favorablemente en
las condiciones tecnologicas y en los niveles de productividad de las actividades
financiadas. Asimismo, a través de este subprograma FA apoya bienes de capital
orientados hacia la fase de posproducciéon primaria, lo cual posibilita el impulso de
proyectos integrales que contemplen la agregacion de valor a los productos primarios.



En relacion con el subprograma FSP, si bien hasta ahora ha tenido un despliegue limitado
en términos de recursos, su inclusion dentro de FA desde el afio 2003 fue un acierto
importante, ya que permitié que el Programa estableciera en forma explicita apoyos para
la constitucién y consolidacion de los Comités Sistema Producto (CSP), en el marco de la
estrategia de integracién de cadenas. En perspectiva, este subprograma puede y debe
jugar un rol clave a futuro, contribuyendo a la construccion institucional en el medio rural.

Desde una optica mas amplia, también se reconocen como virtudes importantes del
Programa los tres principios rectores que subyacen en su disefio y que tienen que ver con
su operacién descentralizada, el impulso a inversiones bajo el esquema de co-inversion y
su orientacion a la demanda. Detras de estos principios se encuentran las premisas de
asignar los recursos publicos atendiendo a las necesidades y prioridades locales,
exigiendo la necesaria corresponsabilidad de los actores, y tomando en consideracion la
racionalidad econémica de los productores.

Ademas de lo anterior, otra bondad del disefio de FA esta dada por su amplia flexibilidad
para su instrumentacion, ya que permite que los operadores locales (gobiernos estatales)
puedan adecuar los conceptos de apoyo en funcion de las prioridades del desarrollo
agricola en cada entidad.

Una debilidad del disefio actual del Programa es que no contempla apoyos para el
fortalecimiento de las organizaciones de productores, con lo cual se podria contribuir a
resolver problemas de escala en la produccién y de poder de negociacién de los
pequefos productores ante terceros. La falta de atencién a este problema impide avanzar
en otras estrategias como la integracién de cadenas productivas y el mayor despliegue de
las acciones de sanidad e inocuidad alimentaria.

Finalmente, es importante tener claro que Fomento Agricola por si sélo dificilmente podra
tener la capacidad en términos de recursos e instrumentos de accion para enfrentar todos
los retos o desafios del entorno. De modo que para conseguir una atencion integral de la
problematica subsectorial es indispensable lograr una adecuada vinculacién y articulacion
de acciones entre los distintos programas de apoyo que componen el actual dispositivo de
la politica agricola del pais.



En este capitulo se analiza la orientacién y cobertura de las acciones del Programa en
términos de su presupuesto ejercido y el numero de productores atendidos. El analisis
tiene como propdsito determinar cual ha sido la evolucion del presupuesto de FA durante
los ultimos afios, identificar hacia qué tipo de componentes de inversion se han
canalizado los recursos y qué estratos de productores han recibido los mayores subsidios.
Con base en ello, en el cierre del capitulo se presenta una valoracion sobre el grado en el
cual los resultados del Programa estan contribuyendo al logro de sus objetivos.

Considerando la /nversion total (suma de recursos federales, estatales y aportaciones de
los productores), Fomento Agricola es el principal programa dentro de Alianza. Asi,
durantegl periodo 1996-2006, la inversion de FA representd en promedio el 38% del total
de APC™.

No obstante, es claro que el peso relafivo del Programa ha disminuido considerablemente
a través del tiempo, pues paso6 de 48% en 1996 a 32% en 2006 (Figura 6). Esta caida en
términos relativos esta asociada al crecimiento que han tenido los programas de Sanidad
e Inocuidad Agroalimentaria, Desarrollo Rural y Acuacultura y Pesca.
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Notas:

1) En Ofros Programas se incluyen: SNIDRUS, Acuacultura y Pesca, Fondo de Estabilizacion, Fortalecimiento y
Reordenamiento a la Cafeticultura, Control Cuarentenario, Estudios y Proyectos y Gastos de Supervision y
Evaluacion.

2) Entodos los afos, ITT se considera parte de Fomento Agricola.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sexto Informe de Gobierno y de la Coordinacion General de

Delegaciones de la SAGARPA

'® En la inversion de FA se incluye también la inversion del subprograma ITT. Si unicamente se considera la
parte que corresponde a recursos publicos (federales mas estatales) sin incluir la aportacién de los
productores, Fomento Agricola ocupa el segundo lugar (30%) dentro de Alianza, después del programa de
Desarrollo Rural (35%).



En términos absolutos, la inversion del Programa ha mostrado una ligera tendencia al
alza, con una tasa de crecimiento media anual de 1% en el periodo antes mencionado
(Figura 7)'°. En ese lapso, la inversion acumulada total de FA alcanzé los 48 mil millones
de pesos (a precios de 2006), monto que representa una importante derrama de recursos
en el actual contexto de fuerte contraccion de financiamiento en el sector agricola,
situacion que manifiesta un problema estructural en el medio rural segun se sefalo en el
capitulo anterior.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Sexto Informe de Gobierno y de la Coordinacion General de Delegaciones
de la SAGARPA.

En este comportamiento de la inversion de FA, se distinguen dos efapas. En la primera,
que va de 1996 a 2003, la inversién crecié a una tasa media anual de 5.4% (aunque hubo
caidas importantes en 2000 y 2002); y la segunda, que comprende de 2003 a 2006, se
caracteriza por registrar reducciones consecutivas de 8.7% en promedio por afio. Es
posible que detras de la evolucidon de este ultimo periodo haya influido la mayor
asignacion de recursos al PACOMP, programa que justamente se pone en marcha en
2003 y que ha venido apoyando inversiones en proyectos de infraestructura y
equipamiento poscosecha.

Otro aspecto clave a considerar en el analisis es la composicion de las inversiones
financiadas por el Programa. En una primera diferenciacion, se tiene que de la masa total
de inversiones realizadas en el periodo 1996-2006, el 47% correspondié a subsidio
(federal mas estatal) y el 53% restante se constituyd por recursos aportados por los
beneficiarios. Estos datos indican que por cada peso de recurso publico colocado via el
Programa, los agricultores desembolsaron 1.13 pesos, para complementar las inversiones
en sus unidades de produccién.

9 A menos que se indique lo contrario, todas las cifras monetarias que se presentan en este capitulo estan
expresadas a precios de 2006.
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Como se aprecia en la Figura 8, de las tres fuentes de aportacion de recursos, los
beneficiarios han sido los mayores aportantes durante el periodo de analisis (aunque con
una tendencia a la baja), mientras que la Federacion ha contribuido, en promedio, con un
tercio de la inversion total (33%), y los gobiernos estatales han aportado una proporcion
bastante menor (14%).

Figura 8. Composicién de la inversiéon del Programa segun fuente
de aportacién 1996-2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Sexto Informe de Gobierno y de la Coordinacién General de Delegaciones de
la SAGARPA.

Asimismo, se observa que en los ultimos afios los gobiernos estatales han reducido sus
aportaciones en términos relativos, ya que al comparar los sub-periodos 1996-2000 y
2001-2006 se encuentra que su participacion cayo del 16% al 12%. En contraste, entre
esos mismos lapsos los recursos federales aumentaron de manera importante al pasar
del 27% al 38% de la inversién total de FA. Este fendmeno reviste una gran relevancia
debido a que expresa un cierto debilitamiento del pacto Federacion-Estados sobre el cual
descansa la ejecucion del Programa.

Al analizar la orientacion de la inversion en los ultimos afios, se nota que el énfasis de
Fomento Agricola ha estado puesto en el impulso a bienes de capital, a través del
subprograma Fomento a la Inversién y Capitalizacion. Este subprograma financio el 82%
de las inversiones apoyadas por FA en el periodo 2003-2006 (Figura 9). En el pasado, la
proporcion de recursos que se destinaba a bienes de capital era menor (73% durante
1996-2002), debido a que existian algunos programas de apoyo a insumos agricolas con
un peso especifico importante, tales como Kilo por Kilo, Oleaginosas, entre otros.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. PROGRAMA DE FOMENTO AGRICOLA



26 Capitulo 2. Principales resultados del Programa

Figura 9. Distribucién de la inversién de Fomento Agricola, segun
subprograma 2003-2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Sexto Informe de Gobierno y de la Coordinacién General de Delegaciones de
la SAGARPA.

Por su parte, las inversiones en investigacion y transferencia de tecnologia también han
aumentado. Mientras que en los afios iniciales de Alianza el peso de ITT dentro de los
programas de atencién a la agricultura era de alrededor del 8%, en los afios recientes ha
sido del orden del 13% en promedio®. Por el contrario, en relacién con el subprograma
Fortalecimiento de los Sistemas Producto se tiene que sus inversiones han perdido
importancia relativa dentro de FA; de 13.5% en 2003, pasaron a sélo 2.1% en 20062".

2.2 Cobertura del Programa en términos de beneficiarios

La evolucion del numero de productores atendidos por los programas de fomento agricola
de APC no sigue un patron muy claro. Sin embargo, se observa que esta variable toma
sus valores mas altos en los afios 1998-2000, y resulta claro que es en los afios recientes
(2004-2006) cuando el numero de beneficiarios de FA ha disminuido notablemente,
ubicandose en sus niveles minimos desde la puesta en marcha de APC (Figura 10). En
parte, estas tendencias se explican por la operacion en los primeros afios de Alianza del
programa Kilo por Kilo y otros que también apoyaban insumos, mientras que en los
ultimos afios se aprecia una tendencia a fomentar inversiones de mayor tamafo, lo que
ha implicado que una menor cantidad de beneficiarios puedan realizar las aportaciones
requeridas.

2 Es importante aclarar que si bien los recursos ejercidos por ITT formalmente se contabilizan dentro de FA,
en realidad también cubren necesidades de los subsectores pecuario, forestal y pesquero. En 2006, por
ejemplo, el 60% de los recursos de este subprograma se destinaron al ramo agricola, el 22% al pecuario, y el
resto a otras actividades.

?! Recuérdese que el concepto de inversion utilizado en este analisis considera tanto a los recursos publicos
(federales mas estatales) como a los recursos privados que aportan los productores.
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Figura 10. Evolucién del namero total de beneficiarios de Fomento
Agricola 1996-2006
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Nota: No se dispone de la informacién para el afio 2003.
Fuente: Elaboracién propia con datos del Sexto Informe de Gobierno.

Al considerar unicamente al subprograma FIC, también se aprecia una evolucion un tanto
irregular en el numero de beneficiarios, aunque en este caso se registra una tendencia a
la baja en el largo plazo, con un va/le muy marcado cuyo valor minimo se ubica en el afio
2000 (Figura 11).

Figura 11. Beneficiarios e inversién promedio en bienes de capital
1996-2006 (FIC)

FIC: numero de beneficiarios FIC: inversion promedio por beneficiario

Milps de beneficiarios
Pezos de 2006

Nota: Los datos para 2006 corresponden al avance al 30 de Abril de 2007.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Sexto Informe de Gobierno y de la Coordinacion General de Delegaciones
de la SAGARPA.
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Por otra parte, la inversion promedio por beneficiario en este subprograma ha mostrado
una tendencia creciente, con una tasa de crecimiento media anual de 3.6% durante 1996-
2006. Este comportamiento se debe a que en los ultimos afios el Programa ha
evolucionado hacia una mayor concentracién de sus recursos en componentes de
inversion mas costosos, y al mismo tiempo, hacia productores de mayores ingresos,
cuestion que se discute mas adelante en este informe.

En términos de componentes financiados, fecnificacion de riego y maquinaria agricola
constituyen los dos principales rubros apoyados. No obstante, en afios recientes han
ganado importancia dentro del presupuesto del Programa otros componentes como
agricultura bajo ambiente confrolado (invernaderos) y manejo y acondicionamiento
poscosecha, cuya participacion ha registrado aumentos considerables.

De acuerdo con el analisis de contexto presentado en el capitulo anterior, la atencion a la
problematica sobre la sustentabilidad del agua reviste una importancia estratégica para el
desarrollo de la agricultura nacional. En este rubro se reconoce un aporte significativo de
FA, como resultado de sus acciones en materia de fecnificacion de riego, que buscan
elevar los niveles de eficiencia en el uso de este recurso. Histéricamente, este
componente ha concentrado la mayor proporcion de los subsidios de FIC.

Desde el inicio de la actual estructura programatica en 2003 hasta el afio 2006, FA
financid un total acumulado de 272,757 hectareas para su incorporacion a riego
tecnificado. La Figura 12 muestra el comportamiento de los recursos publicos y el nimero
de beneficiarios correspondientes a este componente. En general, se observa que el
subsidio total ha aumentado en términos reales mientras que el numero de productores
apoyados ha seguido una trayectoria irregular con una tendencia a la baja.

Riego: montos de inversion Riego: niimero de beneficiarios
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Nota: El monto de inversién para 2006 corresponde al avance al 30 de Abril de 2007.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).

22 E| analisis que se presenta en este apartado se basa en la informacién proporcionada por SAGARPA (2007)
sobre la modalidad de ejecucion federalizada del subprograma FIC.



Asimismo, los recursos para sistemas de riego registran una marcada concentracién en
algunos estados. Entre 2001 y 2006, en tan sélo cinco entidades (Guanajuato, Sonora,
Zacatecas, Jalisco y Sinaloa) se aplicé cerca del 50% del presupuesto total para riego,
destacando Guanajuato con el 20%.

En el siguiente cuadro puede apreciarse que como resultado de combinar un aumento del
subsidio total, una reducciéon del numero de beneficiarios y una disminucion de la
superficie atendida, se tiene un incremento en la media del subsidio por productor y del
apoyo por hectarea. Este hecho esta asociado a la evolucion reciente del Programa en
torno a este componente, en el sentido de priorizar sistemas de riego presurizados (goteo,
micro-aspersion) mas eficientes y de mayor costo.

Promedio

Afio ts{;s(l:r?ilesrmt:s paamoro de || Hectéreas || subsidio Saup%(;r:g;e Subsidio
de pesos) 2/ por por por

productor hectarea

(pesos) pro((:]ua():tor (pesos)
2001 376.6 13,619 84,807 27,653 6.2 4,441
2002 448.8 16,842 70,757 26,650 4.2 6,343
2003 469.5 11,760 68,688 39,922 5.8 6,835
2004 495.0 8,114 61,021 61,011 7.5 8,113
2005 610.6 11,962 74,634 51,044 6.2 8,181
2006 437.4 13,439 68,414 32,549 5.1 6,394
Total/promedio 2838.0 75,736 428322 39,805 5.9 6,718

Notas:

1/ Todas las cifras monetarias estan expresadas a precios de 2006.

2/ Incluye aportacion federal y estatal. Para 2006, la cifra corresponde al avance al 30 de Abril de 2007.

3/ Superficie incorporada a riego tecnificado. Para todos los afios, los datos se refieren a las hectareas convenidas.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).

Considerando el monto de los subsidios otorgados, mecanizacion constituye el segundo
rubro en importancia dentro del subprograma FIC. En niumeros acumulados, en el periodo
1996-2006 Fomento Agricola apoyé la adquisicion de 47,316 tractores en total. Durante
esos afos, los recursos destinados para tractores tuvieron una participacion promedio del
80% de los subsidios para mecanizacion, con una tendencia a disminuir en el largo plazo.

En términos presupuestales este componente ha perdido peso relativo dentro de FIC
durante los ultimos afios. En la Figura 13 se presenta la evolucion del presupuesto total
asignado a maquinaria agricola, observandose también una caida en términos reales.
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Figura 13. Evolucién del presupuesto para maquinaria agricola 2001-2006
(millones de pesos, a precios 2006)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).
Nota: El monto para 2006 corresponde al avance al 30 de Abril de 2007.

Como se analiza con mayor detalle en el siguiente capitulo, esta tendencia del Programa
de reducir los subsidios en este rubro y su reorientacion gradual hacia otros componentes
de mayor innovacién y que trascienden la fase de produccion primaria, parece guardar
consistencia con su proposito fundamental de contribuir a mejorar la competitividad del
subsector agricola.

Ademas, dentro de este rubro también se aprecian cambios en cuanto al tipo de
magquinaria y equipo financiados. Al mismo tiempo que se reducen los apoyos para la
adquisicién de tractores, aumentan los destinados para implementos convencionales y de
labranza de conservacion (Cuadro 3).

Cuadro 3. Principales indicadores sobre maquinaria
agricola 2001-2006'

| Tractores " Sembradoras de precisién 3/ " Implementos convencionales
Afio Monto total del Unidades Monto total del Unidades Monto total del Unidades
subsidio 2/ apoyadas subsidio 2/ apoyadas subsidio 2/ apoyadas
| 2001 | 3298 | 3195 | 28.8 | 832 | 22.1 | 935
| 2002 | 261.3 | 4815 | 35.3 | 895 | 6.3 | 267
| 2003 | 340.2 | 4343 11.9 | 926 | 34.7 | 3292
| 2004 | 2334 | 3480 | 17.4 . 757 | 54.0 . 3077
| 2005 | 200.2 | 3807 | 375 | 1440 | 34.9 | 1,582
| 2006 | 199.9 | 2915 | 38.5 | 818 | 56.6 | 1,960
| Total || 1,564.8 || 22855 || 169.5 I\ 8728 || 208.7 I\ 11,113
Notas:

1/ Todas las cifras monetarias estan expresadas a precios de 2006. El monto para 2006 corresponde al avance al 30 de Abril de
2007.

2/ Millones de pesos. Incluye aportacién federal y estatal.

3/ También incluye ofros implementos de labranza de conservacion.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).
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Al 30 de abril de 2007, el ejercicio del presupuesto de Fomento Agricola registraba un
avance del 88.2%, proporcion que resulta ligeramente superior a la observada en el afio
anterior para un periodo similar®. Ello implica una mejora en términos de la oportunidad
con que se aplicaron los recursos en el desarrollo de los proyectos productivos
financiados.

Comparando entre subprogramas, se observa un mayor rezago en la aplicacion de los
recursos de FSP, mientras que en ITT el avance se encuentra cercano al cumplimiento de
la meta comprometida (Figura 14). Este patrén es muy similar al observado en afos
pasados, aunque se aprecia una ligera mejoria en el avance de FSP.
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1/ El avance corresponde al 30 de Abril de 2007 de ejecucion federalizada.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).

También se aprecian contrastes cuando se comparan los avances de la operacion del
Programa entre distintos estados. A la fecha de corte antes referida, en 10 estados ya se
habia ejercido el 100% de los recursos®, en tanto que el menor avance correspondia a
Oaxaca (32%), Guerrero (60%) y Puebla (64%).

En el Cuadro 4 se presenta el avance en términos de mefas fisicas para los principales
componentes de inversion del subprograma FIC. Se observan mayores adelantos en
aquellos componentes cuyas caracteristicas permiten agilizar su operacién, tales como
implementos convencionales y lracfores. Por el contrario, el menor avance en
invernaderos'y sistemas de riego presurizado se explica por las mayores dificultades que
se tienen en estos rubros, tanto para reunir la aportacion de los beneficiarios como para la
construccion de las obras o la instalacion de los sistemas.

23 Al 4 de mayo de 2006, el avance del ejercicio 2005 era del 85.3%.
% Tales estados son: Aguascalientes, Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Morelos, Querétaro,
Quintana Roo, Tamaulipas y Coahuila.
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Cuadro 4. Avance en metas fisicas en principales componentes de inversién

(ejercicio 2006)’

Subprograma Componente de Unidad de progN::tn?ada Avance Avance
inversion medida (unidades) (unidades) (%)
Implementos Implemento 1,955 1,960 100.3%
convencionales
| Tractores | Tractor [ 3,362 [ 2,915 86.7%
Fomentoala  ["Rehabilitacion .
inversion y conservacion d{a suelos Hectarea 40,091 34,769 86.7%
Capitalizacion
| Poscosecha | Proyecto | 817 [ 557 68.2%
| Tecnificacion de riego | Hectarea | 68,414 | 44,202 64.6%
| Invernaderos | Proyecto | 997 | 409 41.0%

1/ El avance corresponde al 30 de Abril de 2007 de ejecucion federalizada.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).

Finalmente, se aprecia que los subsidios de FA tienen una fuerte concentracién hacia los
productores de mayores ingresos, con una tendencia a acentuarse si se compara con los
datos reportados en evaluaciones anteriores del Programa. En la Figura 15 se observa
que en conjunto los estratos de producfores en ftransicion y resfo de productores
recibieron el 96% de los apoyos en 2006, proporcion superior a la correspondiente del afio

previo que fue de 90%.

Figura 15. Distribucién de los subsidios de Fomento Agricola
(ejercicio 2006)’
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1/ Los datos corresponden al avance al 30 de Abril de 2007, de la modalidad ejecucion federalizada.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Subsecretaria de Agricultura (2007).
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El analisis desarrollado en los apartados previos sobre la orientaciéon que ha tenido el
Programa en términos del destino de sus recursos, permite establecer una primera
aproximacién acerca del grado en el cual estd cumpliendo con los objetivos planteados
explicitamente en su disefio.

Los resultados agregados de FA muestran avances relevantes en algunas areas de
atencioén, a la vez que exhiben indicios de esfuerzos y acciones aun insuficientes para
lograr efectos de trascendencia en otros ambitos igualmente prioritarios.

En primer lugar, debe destacarse el aporte del Programa en el impulso a la capitalizacion
de las unidades de produccion agricolas mediante el financiamiento a bienes de capital
via el subprograma FIC. La derrama de recursos acumulada desde el arranque de FA ha
sido importante, y mas si se toman en cuenta las enormes fallas del sistema financiero en
el medio rural, donde los flujos de crédito para las actividades productivas se han
escaseado y encarecido. Una valoracion general de este resultado, indica que las
acciones del Programa estarian contribuyendo con su propésito de elevar el nivel de
capitalizacion de los agricultores, aun cuando prevalecen problemas de focalizacién de los
recursos. En el Capitulo 4 se presenta una estimacién mas precisa y detallada sobre los
impactos generados por los apoyos de Fomento Agricola en esta variable.

Otra area fundamental donde se aprecian resultados sobresalientes de FA es en el uso
eficiente del recurso agua. Durante los ultimos afos, Alianza ha sido el programa de
gobierno que mayores recursos ha destinado para atender el problema relacionado con
los bajos niveles de eficiencia a nivel del riego parcelario. Dada el acelerado abatimiento
que experimentan los acuiferos en importantes zonas agricolas del pais, el énfasis puesto
en este tema ha sido un acierto del Programa, y los resultados acumulados en relacion
con el numero de hectareas incorporadas a riego tecnificado, indican que los avances
alcanzados a nivel nacional son relevantes.

Asimismo, aunque con resultados todavia insuficientes, el Programa también ha realizado
esfuerzos importantes en el ambito de la consfruccion institucional, a través de la
conformacion y consolidacion de instancias de representacion social, como son los
Comités Sistema Producto y las Fundaciones Produce. Sin embargo, para lograr mayores
avances en estas areas, es esencial mejorar la eficiencia en los procesos de gestion y
operacion de los subprogramas FSP e ITT.

En el rubro de mecanizacion, se puede plantear un balance en términos de los resultados
y la pertinencia del elevado peso relativo que aun conserva bajo la actual estructura de
subsidios. Por una parte, se reconoce el aporte que en el pasado han tenido los apoyos
del Programa en contribuir a mantener y moderizar el parque de maquinaria
(principalmente tractores). No obstante, hoy dia es necesario valorar la conveniencia de
seguir canalizando cuantiosos subsidios a este componente, debido a que esta
demostrado, por ejemplo, que los recursos destinados a financiar la adquisicién de
tractores y algunos implementos convencionales no generan innovacion tecnoldgica, sino
que mas bien reemplazan componentes similares que el productor ya utilizaba.

Por otro lado, la orientacion de los subsidios también refleja que existen ciertas areas
clave que han recibido escasa atencion. Los casos mas notorios son los proyectos de
agregacion de valor en la fase de posproduccion primaria, y el problema relacionado con



la degradacion del recurso suelo. Los apoyos hacia estos rubros aun son reducidos y los
resultados exiguos, sobre todo en el caso del tema suelo.

Por ultimo, es importante sefialar que desde una perspectiva mas amplia, la fuerte
predominancia de los subsidios destinados a financiar bienes privados, en detrimento de
los apoyos para desarrollar bienes publicos, también amerita una revision a fondo del
actual enfoque del Programa. Esto en la perspectiva de valorar una posible reorientacién
de sus recursos hacia un mayor impulso de bienes y servicios de caracter publico, como
innovacion tecnologica, desarrollo de capital humano y construccion de sistemas de
informacion, entre otros, que tienen el potencial para incidir con mayor fuerza en la
competitividad de los sistemas agricolas a nivel global.



El propésito de este capitulo es realizar una valoracion sobre la manera en que se ha
venido instrumentando Fomento Agricola durante los ultimos afios, con especial énfasis
en el periodo 2003-2006. Para ello, primero se analizan el djserio del Programa y el
arreglo institucional a través del cual opera, y enseguida se evaluan sus procesos de
planeacion, asignacion de recursosy operacion. Asimismo, se realiza un balance sobre el
grado de maduracion y los resultados en la instrumentacion de las estrategias
fundamentales contempladas en el disefio, tales como integracién de cadenas y
consolidacién de Comités Sistema Producto, manejo sustentable de los recursos agua y
suelo, reconversion productiva y desarrollo de capacidades.

Durante el tiempo en que ha operado Fomento Agricola, su disefio ha experimentado
cambios importantes. En relacion con los programas orientados a atender la agricultura,
desde el arranque de Alianza y hasta el afo 2000 su numero aumentd
considerablemente, pasando de 7 a 16 programas, y a partir del siguiente afio (2001),
inicié un proceso de compactacion que culmind en 2003 con los tres subprogramas que
existen actualmente®. Este proceso implicé las siguientes ventajas: i) simplificdy agilizo la
operacion (menos tramites y menos tiempo), hecho que por si mismo contribuy6 a mejorar
la eficiencia operativa, ii) redujo la dispersion de componentes, agrupandolos en areas de
atencion homogéneas vy iii) posibilitd una mayor articulacion entre componentes para el
impulso de inversiones integrales.

En la practica, estos cambios se han traducido en un disefio con mayor flexibilidad en
cuanto a los conceptos de apoyo, facilitando que los gobiernos estatales se apropien de él
y lo adapten a las prioridades de su politica agricola local.

Al realizar un balance general se observa que el disefio actual de FA contiene elementos
que pueden ser considerados como atributos o fortalezas de este instrumento de politica,
pero también se aprecian ciertos vac/os en algunas areas de atencion.

En efecto, una fortaleza del disefo es el fuerte énfasis que pone en impulsar la
capitalizacion de las unidades de produccion, a través del subprograma FIC?*. Dado el
cronico problema de descapitalizacién que padecen la mayoria de los agricultores del
pais, este énfasis representa un acierto del Programa. Sin embargo, considerando el
tamario de este reto, la capacidad de cobertura que puede tener el Programa y el caracter
privado de los bienes subsidiados, es fundamental que el ejercicio de los recursos en este
rubro se acompafie de mecanismos de focalizacion adecuados que garanticen su
asignacion en proyectos que realmente tengan un efecto demostrativo y actien como
detonadores de la inversion rural.

% Para mayores detalles sobre este tema, el lector puede consultar los informes de evaluacién anteriores del
Programa, en particular se recomienda ver el informe correspondiente al ejercicio 2005.

Como se sefialé en el capitulo anterior, durante los ultimos afios el 82% de los recursos de FA se ha
destinado a financiar bienes de capital (sistemas de riego, maquinaria agricola, invernaderos e infraestructura
y equipo poscosecha, principalmente).



También puede sefialarse como un atributo del disefio del Programa la alta importancia
que le otorga a la afencion de la estrategia de integracion de cadenas agroalimentarias,
via el subprograma FSP. No obstante los problemas en la instrumentacion de esta linea
de politica, su inclusién explicita en el actual arreglo programatico de FA constituye
también un avance, dada la débil articulacion que experimentan la mayoria de las
cadenas agricolas, y sobre todo, considerando que hoy en dia el entorno global exige
mayor eficiencia y competitividad a nivel de las cadenas de valor, mas que a nivel de
productores primarios individuales.

Por su parte, el fomento a la /nvestigacion y transferencia de tecnologia representa una
linea de apoyo esencial e imprescindible de FA, debido a que a través de ella se financia
un bien publico que contribuye a incrementar la productividad de las inversiones privadas
e incide en la competitividad sectorial.

En relacién con los vacios o debilidades del disefio de FA, se aprecian importantes
posibilidades de mejora en los siguientes ambitos:

a) El disefio actual no cuenta con una estrategia propia para atender el desarrollo de
capacidades, que asegure el acompafamiento técnico en las inversiones fisicas y
potencie sus impactos.

b) Se encuentra ausente el tema de la organizacion econdmica, pues no se
contempla ningun instrumento para su atencion.

c) El disefio no establece criterios claros sobre el manejo sustentable de los recursos
naturales. En particular, se aprecia debilidad en la estrategia para atender la
problematica nacional de los suelos agricolas.

d) La poblacion objetivo del Programa se compone de un espectro demasiado
amplio. Las Reglas de Operacion no establecen qué tipo de productores son
prioritarios para recibir los subsidios.

e) El disefio tiene una marcada orientacion hacia el apoyo de bienes privados, en
desmedro del impulso a bienes publicos que podrian actuar como catalizadores
del desarrollo agricola.

Una de las caracteristicas centrales de Alianza, y de FA en particular, es que descansa en
un pacto entre niveles de gobierno para sumar recursos y capacidades en la
instrumentacion descentralizada de la politica sectorial. No obstante, en los ultimos afios
se advierten tensiones en esta relacion institucional, expresadas en la paulatina
disminucion en las aportaciones de recursos estatales.

Detras de esa tendencia hay que sefalar tres factores principales: a) desencuentros en la
definicion de prioridades nacional-estatales; b) la influencia de otros programas en los que
se perciben menos restricciones normativas, de manera destacada el PACOMP; vy, c) en
varias entidades, la canalizacién de recursos propios a programas bajo control exclusivo
de los gobiernos estatales.

Un aspecto relevante es que los llamados anexos técnicos han sufrido un elevado
desgaste como instrumentos que tratan de expresar la convergencia federal-estatal en
temas clave del desarrollo agricola. Cada vez es mas claro que esos instrumentos se
reducen a una mera clasificacion formal de acciones y etiquetado de recursos
presupuestales en las grandes lineas de la politica sectorial, pero escasamente reflejan
las especificidades de cada estado en cuanto a las acciones prioritarias de su interés.



De otra parte, el arreglo institucional en el que se sustenta el despliegue del Programa
también acusa el desgaste de estructuras normativas y operativas que no acaban por
definirse en su complementariedad. En lineas generales, sigue observandose duplicidad
en procesos, que hace poco eficiente la operacion y le afade costos a la ejecucion del
Programa?’.

En un plano mas general, es importante llamar la atencion sobre el avance en la
construccion de la nueva institucionalidad rural prevista en la LDRS, que crea la base
institucional para el disefio y gestion de politicas publicas en un ambiente de participacion
social y de busqueda de convergencia entre niveles de gobierno. La maduracién de
organos colegiados como los CDRS en sus expresiones nacional, estatal y municipal, asi
como los CSP, es un tema clave para dar solidez institucional a la politica agricola de los
proximos anos.

En las evaluaciones de FA correspondientes a ejercicios anteriores, se han planteado con
claridad los problemas y deficiencias en torno a la falta de un proceso de planeacion
estratégica que sirva de marco para la ejecucion del Programa, carencias que se
manifiestan tanto en el ambito del gobierno federal como estatal.

Asi, en el nivel central se nota la ausencia de un plan de mediano y largo plazo que defina
explicitamente una ruta y un punto de llegada para los distintos programas de la Alianza
para el Campo y para FA en particular. El horizonte anual del presupuesto del Programa
no permite establecer y dar seguimiento a objetivos y estrategias de mayor alcance. En
los estados, salvo excepciones, los planes de desarrollo agropecuario no se utilizan para
orientar la operacién de FA, ya que normalmente no establecen prioridades ni metas
concretas.

Es importante aclarar que bajo el contexto actual de una economia de libre mercado, con
bajos niveles de regulacion y escasa intervencion del Estado, el proceso de planeacion
esencialmente debe consistir en definir con claridad los objetivos estratégicos de la
politica agricola, para luego, en funcion de ellos aplicar los recursos publicos necesarios
para generar el desarrollo deseado. Ello implica establecer partidas de recursos con base
en grandes criterios, como ramas de produccion, regiones agricolas, tipo de productores y
componentes de inversién.

Asimismo, resulta fundamental sefalar que el principio de atencién a la demanda que
subyace en el disefio del Programa, es perfectamente compatible con un sistema de
planeacion estratégica que emerja desde los distintos ambitos de gobierno, pues de lo
que se trata es de hacer converger la racionalidad econdmica del productor (como un
elemento clave en el proceso de asignacion de los recursos) con las prioridades de la
politica publica. La idea es, entonces, que el gobierno cuente con un plan estratégico de
desarrollo ampliamente consensuado entre actores que defina y acote prioridades de
atencion, y que en ese marco, entre en juego la racionalidad econémica de los agentes
privados mediante la presentacién de proyectos productivos que compitan por recursos en
funcién de sus impactos potenciales.

" Se recomienda consultar el Informe de Evaluacion Nacional de Fomento Agricola, correspondiente al
gjercicio 2005, en el que se hace un andlisis de la problematica de la federalizacion inconclusa de Alianza y
sus implicaciones sobre la operacion de sus programas.



Contrario a lo que prevalece actualmente, una buena planeacion deberia traducirse
también en una negociacion y construccion de anexos técnicos basadas en prioridades de
desarrollo y no en inercias presupuestales. En ese sentido, los anexos técnicos deben
constituirse en instrumentos de planeacion que reflejen una vision comun entre la
Federacion y los gobiernos estatales sobre las prioridades de inversién.

Por otro lado, revisando la evolucién de Alianza en el tiempo, se observa que un campo
donde se registran avances es en el relacionado con la forma en que se distribuyen los
recursos a las entidades federativas. Asi, en contraste con lo que sucedia en afos
anteriores, a partir de 2001 la distribucion de los recursos a los estados se realiza a través
de una fdrmula basada en variables técnicas que reconocen las asimetrias de desarrollo
entre los estados y le imprimen mayor transparencia al proceso. Para el ejercicio 2007,
destacan los siguientes cambios en dicha formula: i) se reduce el ponderador referido al
presupuesto asignado en el arfio anterior, con lo cual se le resta fuerza a la /nercia
presupuestal en la determinacion del presupuesto del nuevo ejercicio ii) se incluyen
nuevas variables, como el grado de deterioro ambiental (indices de erosion hidrica y de
sobreexplotacién de acuiferos) y los niveles de desarrollo e importancia relativa de los
procesos de agregacion de valor en la produccion agricola, y iii) se le otorga mayor
importancia a la corresponsabilidad de los esfados expresada en su aporiacion de
recursos®.

El sistema de asignacion de recursos reviste una importancia crucial debido a que su
caracter determina los resultados e impactos del Programa. Considerando que FA opera
en forma descentralizada, es claro que la mayor parte de la responsabilidad de contar con
un plan que sirva de referente para orientar estratégicamente al Programa, recae en los
gobiernos estatales. Esto, en la perspectiva de lograr una ejecucién basada en las
decisiones de los actores locales, quienes conocen mejor la problematica y necesidades
del sector y pueden, por tanto, garantizar un ejercicio mas eficiente de los recursos.

Por lo anterior, es imprescindible que los gobiernos estatales definan sus prioridades de
desarrollo subsectorial y orienten la operacion del Programa en funcion de ellas, evitando
dispersion de los recursos y reduciendo inercias presupuestales, problemas que aun
persisten en la mayoria de los casos. Aunque debe destacarse que en varias entidades,
existen avances en el establecimiento de prioridades de inversiony en la definicion y uso
de criferios técnicos para aplicar los subsidios. Es el caso de Sonora, donde se utiliza con
éxito un algoritmo para calificar y seleccionar las solicitudes de apoyo, y en menor medida
en otros estados, como Chihuahua, Jalisco, Guanajuato, Zacatecas y Michoacan.

En virtud de que el tamafio del presupuesto publico siempre se vera rebasado por el
volumen de recursos que demandan los temas de atencion del sector, la focalizacion de
los subsidios se convierte en una condicion necesaria para que el Programa logre
impactos relevantes. En este sentido, una adecuada focalizacién debe direccionar los
apoyos hacia aquellos productores, ramas y componentes de inversion que se consideren
prioritarios en cada estado.

En este marco, una herramienta indispensable para la focalizacion de los recursos y para
establecer esquemas de apoyo diferenciados en funcion de las caracteristicas productivas
y socioeconomicas de los agricultores, la constituyen los estudios de estratificacion de
productores. Sin embargo, la informacién recabada a partir de una muestra de 12

2 para un andlisis mas detallado sobre este tema, véase el Anexo 2.



estados® arrojé que sélo el 50% de ellos cuenta con este tipo de estudios, y solo en uno
de ellos se utiliza como instrumento de apoyo en la operacion del Programa®. Ademas, el
trabajo de campo realizado permitié constatar que en la mayoria de los estados el
ejercicio de los recursos no sigue criterios de focalizaciéon y tampoco se hace bajo una
l6gica de dar un tratamiento diferenciado a los distintos tipos de productores.

Con el fin de identificar qué tipo de productores atiende el Programa y realizar un analisis
diferenciado de sus impactos (aspecto que se aborda con detalle en el Capitulo 4), en la
presente evaluacion se utiliza una #jpologia disefiada por FAO que considera a cinco tipos
de beneficiarios®®. La Figura 16 muestra la distribucion relativa tanto del nimero de
beneficiarios como de los subsidios del Programa.
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Fuente: Elaboracion propia, con base en encuestas a beneficiarios 2002-2006.

Los datos presentados comparan el promedio correspondiente al periodo 2002-2005 con
los valores del ejercicio 2006, destacandose dos hechos centrales:

i) En ambos casos se observa como patron general que los beneficiarios pequefios
(tipos | y II) reciben una proporcién de subsidios inferior al porcentaje que ellos
representan en el total de productores apoyados, mientras que en el caso de los
beneficiarios de mayores ingresos ocurre lo contrario, lo cual se explica por el
tamario de las inversiones que emprenden los receptores del apoyo en cada caso.

i) La composicion de los beneficiarios cambié de manera importante en 2006 en
comparacion con los afios previos, pues los tipos | y Il reducen su participacion en
10 puntos porcentuales en cada caso, en tanto que los productores grandes
aumentan su peso relativo.

2 | os estados incluidos en la muestra son: Baja California Sur, Coahuila, Colima, Hidalgo, Jalisco, Morelos,
Nayarit, Quintana Roo, Sonora, Tabasco, Tamaulipas y Zacatecas.

%0 EAO, 2007. Cédula de la gestion estatal de la Alianza para el Campo. Febrero de 2007.

¥La construccion de esta tipologia se basa en cuatro variables cuantitativas: nivel de escolaridad del
beneficiario, valor de los activos en la unidad de produccion, superficie equivalente y nivel tecnolégico.



Este ultimo hallazgo guarda correspondencia con lo sefialado en el capitulo anterior, en el
sentido de que en el aflo 2006 el Programa experimentd una reorientacién hacia
productores de mayores recursos. La evidencia del trabajo de campo de la presente
evaluacion indica que este cambio pudo deberse, al menos en parte, a las peculiaridades
del ejercicio 2006, mismo que correspondié al cierre de una administracion federal,
situacion que contribuyd a acelerar el ejercicio de los recursos priorizando su entrega a
aquellos productores que tuvieran con prontitud su aportacion obligatoria (beneficiarios
tipo IV y V). Como resultado de lo anterior, se tiene que el subsidio promedio por
beneficiario en términos reales (precios de 2006) se incrementd significativamente, al
pasar de $38,458 pesos durante 2002-2005 a $68,679 en 2006. En principio, este cambio
podria implicar la posibilidad de que el Programa consiga mayores impactos en los
productores atendidos.

Adicionalmente, existen problemas de focalizacion de los recursos en dos sentidos. Por
un lado, segun la informacién muestral, entre 2002 y 2006 el 37% de los beneficiarios
habrian realizado la inversion aun sin el apoyo, lo cual significa que en esos casos el
Programa no indujo inversiones nuevas, sino que reemplazo inversion privada. Por otra
parte, el 51% de los productores apoyados ya utilizaban un componente similar al
recibido, por lo que en ellos FA no generd un proceso de innovacion tecnoldgica™.

La Figura 17 ilustra la distribucién de los subsidios por rama de produccion y segun
componente financiado. Las ramas que reciben los mayores recursos son granos,
hortalizas y frutales, mientras que en términos de componentes, fecnificacion de riego 'y
maaquinaria agricola concentran el 75% de los subsidios.
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Fuente: Elaboracion propia, con base en encuestas a beneficiarios 2002-2006.

%2 No obstante, segun la informacion muestral, en el 83% de estos casos el componente recibido fue de mejor
calidad que el utilizado previamente en la unidad de produccién.




Esta distribucion deja ver que una proporcion importante de los recursos del Programa se
siguen canalizando hacia cultivos tradicionales (granos), y que ciertos temas
fundamentales como poscosechay suelos agricolas, aun reciben escasa atencion.

Los subsidios también muestran una fuerte concentracién en un numero reducido de
cultivos, ya que durante 2002-2006 solo cinco productos recibieron el 46.7% de los
apoyos. Estos cultivos fueron maiz blanco (17.7%), alfalfa (9.4%), jitomate (8%), chile
(6%) y sorgo (5.6%).

Los procesos operativos tienen una influencia decisiva en el logro de los resultados del
Programa y en el cumplimiento de sus objetivos. Los elementos basicos que conforman el
circuito operativo son: 1) difusion del Programa, 2) recepcion de las solicitudes de apoyo,
3) dictamen de las solicitudes, 4) notificacion a solicitantes, 5) firma de acta entrega-
recepcion, y 6) liberacion del apoyo.

Aunque aun es necesario mejorar en forma importante la operacion, en términos
generales se aprecian avances en los tiempos y en la calidad de varias etapas del
circuito. Ha mejorado por ejemplo, la calidad de la difusion mediante la emision de
convocatorias con informacidon mas clara sobre la orientacion y propdsitos de FA en los
estados. También se ha avanzado en establecer periodos fijos de apertura y cierre de
ventanillas, lo que posibilita, en principio, el poder comparar todas las solicitudes a efecto
de seleccionar las que muestran mayor viabilidad. Asimismo, como se planted
anteriormente, en algunos estados la calificacion y dictamen de las solicitudes se basa en
criterios técnicos.

En este marco, una mejora importante consiste en la reduccion gradual del tiempo
promedio que consume el circuito operativo en su conjunto, mismo que paso6 de 217 dias
en 2003 a 163 dias en 2006 (Cuadro 5)*. Este cambio es relevante porque implica
mejorar la oportunidad en la entrega de los recursos al productor, y porque puede
conducir a una reduccion de los costos operativos.

Duracion promedio (dias)

Proceso

2003 2004 2005 2006
De§c.je Ialllrecepm.on dela SO|ICIFU.d hasta la 95 89 86 79
notificacion del dictamen al solicitante
Desde la notificacion del dictamen hasta la firma
del acta de entrega-recepcion 71 71 59 57
Desde la firma del acta hasta la liberacion del
pago al beneficiario 51 41 36 27
Total 217 201 181 163

Fuente: Cédula de /a gestion estatal de la Alianza para el Campo. Febrero de 2007

% FAO, 2007. Cédula de la gestion estatal de la Alianza para el Campo. Febrero de 2007.



No obstante estos avances, se tienen identificadas importantes areas de mejora en ciertas
fases del circuito operativo. Entre ellas destacan la necesidad de utilizar un sistema de
informacion que ayude a mejorar la eficiencia de los procesos y le dé mayor transparencia
al ejercicio de los recursos. También seria de gran utilidad el establecimiento de un
sistema de mejoramiento continuo de los procesos, mediante la identificacion y difusién
de las mejores prdcticas de gestion, a partir de una comparacién sistematica entre
estados.

Diversas formulaciones teéricas y analisis empiricos muestran la enorme importancia de
articular el fortalecimiento de capacidades técnicas y el desarrollo tecnoldgico con el
impulso a J/nversiones en capital fisico. Vale decir que en términos de su disefio, FA
cuenta con los instrumentos necesarios para lograr una articulacién sinérgica de esos
elementos, a efecto de conseguir que sus acciones contribuyan al mejoramiento de la
competitividad de los sistemas agricolas.

En este sentido, los tres subprogramas de FA tienen el potencial para incidir en distintas
variables que definen la competitividad subsectorial. Asi, a ITT le corresponde jugar el rol
de impulsar innovaciones tecnolégicas en los procesos de produccién, mientras que FIC
cuenta con componentes para incrementar la productividad de los cultivos, y FSP puede
contribuir a fortalecer el encadenamiento productivo.

No obstante lo anterior, son varios los problemas que se presentan en la gestion y
operacion del Programa en los estados, mismos que limitan una adecuada vinculaciéon
entre los subprogramas. El problema primario que se identifica, es la insuficiente
coordinacion institucional entre los operadores de los subprogramas para lograr una
operacion articulada de los mismos. Sobre esto, se observa que en los estados falta
coordinacion entre el Comité Técnico Agricola y el Consejo Directivo de las Fundaciones
Produce para establecer una definicion comun sobre las prioridades de desarrollo del
subsector, que oriente la asignacion de los recursos de los tres subprogramas en términos
de ramas productivas, regiones y tipo de beneficiarios prioritarios.

En este marco, la informacion disponible revela que no existe un adecuado alineamiento
de acciones en la atencion a las principales cadenas apoyadas por los subprogramas FIC
e ITT. En la Figura 18 se observa que de las 10 principales cadenas apoyadas por FIC e
ITT en términos del monto de subsidios otorgados, solo en la mitad de ellas hay
coincidencia y el resto son diferentes. Ello implica que en aquellas cadenas donde no se
da la convergencia de ambos subprogramas, no se estdan generando procesos de
complementariedad y sinergias.
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Figura 18. Principales cadenas agricolas financiadas por FIC e ITT
en 2006

Investigacidn y transferencia
de tecnologia

Fomento a la Inversién
y Capitalizacion

Nota: Las cadenas donde hay convergencia de acciones de FIC e ITT, son las que se presentan en la interseccion de de
ambos circulos.

Fuente: La informacién para ITT corresponde al presupuesto asignado por cadena. La informacién para FIC
proviene de la encuesta a beneficiarios 2006.

Asimismo, se muestra que existe una mayor concentracion de los subsidios otorgados por
FIC, pues las 10 principales cadenas sefialadas en la figura anterior recibieron el 69% de
los recursos, mientras que en el caso de ITT sélo el 33%.

Por otro lado, la informacién obtenida a partir de la encuesta a beneficiarios del Programa,
indica que el 29.4% de los productores apoyados por FIC en 2006 también participaron en
alguna actividad de investigacion y/o transferencia de tecnologia financiada por ITT
durante los ejercicios 2003-2006*. En principio, este hallazgo puede considerarse como
un indicador del grado de complementariedad que existe en la practica entre las acciones
de ambos subprogramas, aunque ello no sea necesariamente resultado de una
planeacion y definicion a priori de dichas acciones.

Un analisis mas detallado permite ver que los productores que participaron en mayor
medida en actividades impulsadas por ITT fueron aquellos que se dedican a los cultivos
de cacao, maiz, aguacate y nogal, que en conjunto representaron el 46%. Los
beneficiarios de la muestra refieren que las principales actividades en las cuales
participaron fueron pldticas, talleres o eventos de capacitacion y demostraciones de
nuevas practicas o tecnologias, mientras que el principal beneficio recibido como
resultado de esa participacion fue la mejora en las tecnologias de produccion.

% En términos absolutos, en actividades apoyadas por ITT participaron 780 beneficiarios, de un total de 2,649
beneficiarios que integraron la muestra.
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Las radicales transformaciones del entorno en el que se desenvuelve la agricultura
mexicana han devenido en un exacerbado ambiente de competencia que, en el mercado
interno amenaza el posicionamiento de la produccién nacional, y en el plano internacional
plantea desafios permanentes a la participacion en los mercados de mayor dinamismo.

Frente a estos retos ha sido acertada la inclusion de la integracion de cadenas
agroalimentarias como una linea relevante de la politica sectorial, ya que una leccién
central en este nuevo entorno es que la construccion de un tejido productivo competitivo
solo es posible a nivel de cadenas productivas.

A nivel sectorial, la accién de FA ha sido pionera en este nuevo enfoque de politica
publica, al haber desplegado un intenso trabajo de promocién de las nuevas estructuras
institucionales previstas en la LDRS, los Comités Sistema Producto (CSP), para buscar la
convergencia de todos los agentes econdmicos de las cadenas agroalimentarias.

A cuatro afos de trabajo en esta linea, es pertinente hacer un balance general del
proceso de construccion institucional y de sus grandes resultados, a efecto de apoyar
decisiones sobre la consolidacion de nuevas dinamicas publico-privadas para fortalecer la
competitividad nacional.

En primer término, debe resaltarse el hecho de que los 35 CSP nacionales y los 250 CSP
estatales han mantenido su operacion durante los ultimos afios. Sin duda, existe la
necesidad de hacer una mayor diferenciacion de los roles publico-privados, de tal suerte
que estos oOrganos colegiados centren sus energias en la definicion y aplicacién
consensuada de acciones clave que deriven en mayor competitividad, y no se reduzcan a
meros esquemas de acceso a subsidios.

Otra conclusién central es que, desde el frente gubernamental, el desafio de la
competitividad agroalimentaria no puede ser una tarea solitaria de la SAGARPA, es
necesario el alineamiento al mas alto nivel de una politica de convergencia entre los
distintos instrumentos a cargo del conjunto de dependencias federales.

En igual sentido, dentro de la SAGARPA es imperativo conjuntar esfuerzos que
consoliden una acciéon mas integral de toda su estructura. Aunque en el caso de los CSP
agricolas el mayor impulso institucional corresponde a la Subsecretaria de Agricultura,
debe asegurarse la sinergia entre todos los instrumentos e instancias. En afios recientes
se ha avanzado con SENASICA en los temas de sanidad e inocuidad, pero también es
fundamental hacerlo con otras instancias, como ASERCA en temas asociados a la
promocion de mercados 0 a una mayor penetracion de instrumentos de administracion de
riesgos de mercado, que fortalezcan los esquemas de agricultura por contrato, por
ejemplo.

En torno a la reconversion productiva como linea general de politica sectorial,
primeramente es importante destacar que no tuvo suficiente claridad en cuanto a sus
objetivos y forma de instrumentacion. No se dispuso de una estrategia integral que
definiera acciones especificas en ramas productivas, mercados objetivo, regiones y tipos
de productores, que articulara el conjunto de instrumentos sectoriales y sirviera como
referente general para cada programa sectorial.



En ese contexto, la contribucién de FA a la politica de reconversion productiva se
concreté a través del componente de material vegelativo y paquetes fecnologicos,
orientado basicamente a proveer apoyos en plantulas de mejor calidad genética, para
estimular procesos de cambio de cultivos, especialmente hacia las ramas fruticola y de
cultivos industriales. Pero es claro que no se le vinculd con un marco de planeacion
estratégica que definiera sus alcances de mediano plazo, quedando expresada en un
nivel muy genérico en el marco de los anexos técnicos convenidos entre SAGARPA y
cada gobierno estatal.

Respecto a la linea de politica denominada facfores criticos, su funcionalidad se asocié a
la capacidad de respuesta sectorial frente a eventos imprevisibles que pusiesen en riesgo
la produccion agricola, tales como fendmenos climatolégicos o variaciones abruptas en
precios de las cosechas. En los hechos, se constituydé como un mecanismo de
emergencia que proveyera flexibilidad a SAGARPA para atender ese tipo de
contingencias.

Como se ha senalado en el andlisis del contexto, las insuficiencias en el ambito del
desarrollo de capacidades técnicas en la agricultura constituyen un problema estructural
que rebasa con mucho las posibilidades de atencion del Programa de Fomento Agricola.
Su atencién demanda el despliegue de una estrategia integral a través de politicas
publicas sostenidas de largo alcance y con mecanismos de instrumentacion eficientes.

Sobre este tema, la apuesta del gobierno federal en los ultimos afos ha sido la de
contribuir a desarrollar un mercado de servicios profesionales en el medio rural, proposito
que hasta ahora solo se ha cumplido en un grado minimo. El diagndstico actual sobre ese
mercado se resume, por un lado, en el insuficiente desarrollo de una oferta de servicios
técnicos de calidad por parte de despachos y técnicos especializados, y por otro, en la
escasa disposicion a pagar por estos servicios de parte de los agricultores, quienes tienen
una baja valoracion hacia los mismos y no los consideran como un insumo necesario en
el desarrollo de sus actividades productivas. La escasa contribucién de la accion publica
en la solucion de esta carencia, se debe tanto a problemas en el disefio de los programas
como a fallas en la implementacién de las estrategias.

En el caso particular de Fomento Agricola, las Reglas de Operaciéon de Alianza plantean
que los beneficiarios de FA pueden acceder a los servicios que provee PRODESCA, el
cual forma parte del Programa Desarrollo Rural. Sin embargo, después de 4 afos de
operacion este elemento del disefio no ha mostrado funcionalidad en el dmbito operativo
del Programa, y ello se manifiesta en el hecho de que solo el 6.8% de los beneficiarios de
FA han recibido apoyo para asistencia técnica entre 2003 y 2006, proporcion que refleja
una escasa cobertura de estos servicios.

En las evaluaciones anteriores del Programa, se identifican varios factores que han
limitado la funcionalidad de la estrategia actual. Entre los mas importantes destacan los
siguientes:

i) Ausencia de coordinacion entre el Comité Técnico Agricola y la Comision de
Desarrollo Rural en los estados para operar el vinculo entre ambos programas. Esta
coordinacion tendria que establecerse desde la definicion de compromisos de
recursos en los Anexos Técnicos, para que posteriormente se pueda dar seguimiento
a su aplicacion.



ii) Vision patrimonialista de los operadores de PRODESCA en los estados, quienes
asumen que todo su presupuesto debe ejercerse entre los beneficiarios de DR, y que
nunca “sobran”recursos para FA.

i) £/ perfil de los PSP de PRODESCA resulta poco funcional para ofrecer el tipo de
servicios que demandan los beneficiarios de FA. Los servicios de los técnicos de
PRODESCA se orientan fundamentalmente hacia el diserioy gestion de proyectos, y a
la atencion de aspectos muy basicos en asistencia técnica. Mientras que los
productores que apoya FA requieren de servicios mas especializados en temas como
el uso de tecnologias de punta, alternativas de financiamiento y acceso a nuevos
mercados, entre otros.

iv) Insuficiente difusion de los servicios de PRODESCA entre los beneficiarios de FA,
lo cual determina que no se manifieste una demanda por los apoyos de ese
subprograma.

V) La baja remuneracion a los técnicos, asi como la excesiva tardanza de sus pagos,
es un factor central que también limita el vinculo que debiera establecerse entre FA'y
PRODESCA, ya que los PSP carecen de los incentivos econémicos para que estén
dispuestos a mejorar su nivel de calificacion técnica y ofrecer servicios de calidad.

El agua reviste una importancia estratégica en el desarrollo de las actividades
agropecuarias del pais. Dada la aguda problematica por la que atraviesa actualmente este
recurso, originada por la sobreexplotacion de una parte importante de los acuiferos, el
gran reto que se presenta hoy en dia es el de alcanzar un equilibrio entre la extraccién y
la recarga de los mismos, a fin de lograr su estabilizacion y posterior recuperacion®.

En relacion con el uso del agua en la agricultura, existen dos problemas centrales que
inciden en su sustentabilidad, especialmente cuando se trata de aguas subterraneas. Por
un lado, se tiene el problema relacionado con los bagjos niveles de eficiencia en su uso,
mismo que se encuentra presente tanto en la fase de extraccion como en los sistemas de
conduccién y en la aplicacién del riego al interior de los predios. Paralelamente, estan los
problemas de cardcter regulatorio, asociados a la falta de una aplicacion efectiva de las
leyes y normas aplicables en esta materia.

Por ser un programa de fomento a inversiones productivas, FA puede contribuir a la
atencion del primer problema antes referido, particularmente en lo referente a la aplicacion
del agua dentro de las parcelas. En este ambito al Programa se le reconoce un aporte
muy valioso, principalmente en aquellas zonas de cultivo donde la fuente de
abastecimiento corresponde a pozos profundos.

Sin embargo, FA no puede, ni tiene como propdsito, resolver las carencias del marco
regulatorio, cuya competencia es de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA). En
relacion con este problema, son varios los temas que requieren de una atencion urgente,
destacando los siguientes:

i) El “tamafo” de las concesiones excede la disponibilidad real del recurso (problema
de sobredimensionamiento), cuya solucion requiere de una actualizacion del
diagndstico sobre la condicion actual de las distintas cuencas y acuiferos del pais.

% Seguin estimaciones de la Comision Nacional del Agua (2005), actualmente el 60% del volumen de agua
subterranea que se utiliza proviene de acuiferos que se encuentran sobreexplotados.



ii) Falta control en los volumenes extraidos, pues si bien durante los ultimos afios la
CONAGUA ha impulsado la instalacién de medidores volumétricos, es casi nula la
capacidad para verificar su uso adecuado y para establecer sanciones a quienes
realizan consumos superiores a los volumenes concesionados.

i) Existe una cantidad indeterminada de explotaciones irregulares (pozos sin
registro), sobre las cuales no hay ningun tipo de control.

En materia de inversiones, FA le otorga prioridad a la entrega de subsidios para sistemas
de riego de alta tecnificacion, como goteo y micro-aspersion. En virtud de sus notorios
impactos, en los estados este componente de inversién tiene una alta valoracién por parte
de los distintos actores relacionados con la operacién del Programa. En este sentido, es
claro que la introduccién de un nuevo sistema de riego mas eficiente genera incrementos
significativos en la productividad de los cultivos, a la vez que reduce el costo unitario de
los productos, mejorando asi la rentabilidad de las actividades. Sin embargo, para que los
impactos del Programa trasciendan el ambito de los beneficios privados de los
productores que reciben los subsidios y realmente se logre un impacto positivo en el nivel
de sustentabilidad del recurso, es necesario que la entrega de los apoyos vaya
acompanada de la aplicacion efectiva de un conjunto de controles y medidas regulatorias
que garanticen que los ahorros por hectarea logrados gracias al nuevo sistema,
efectivamente se traduzcan en ahorros netos a nivel de los acuiferos.

En este marco, dada la situacion tan critica en que se encuentran varios acuiferos del
pais (como Caborca en Sonora y Valle de Arista en San Luis Potosi, por citar algunos
ejemplos), en algunos estados vienen impulsandose ciertos esquemas de autogestion y
autorregulacion, como los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS) donde son
los propios productores quienes en su calidad de socios toman en sus manos la vigilancia
y control sobre la extraccion y aprovechamiento del recurso®. Esta parece constituir una
linea de impulso que promete viabilidad a futuro, debido a que se basa en un mayor
involucramiento de los productores en el cuidado y uso sustentable del recurso.

En el ambito de la oferta institucional se identifican algunas duplicidades e inconsistencias
entre los programas que atienden este tema. En primer lugar, no existe coordinacion entre
los operadores de Fomento Agricola en los estados y sus contrapartes de la CONAGUA,
ya que suele apoyarse un mismo componente de inversion (sistemas de riego) con
distintos niveles de subvencién, y cuando los componentes son diferentes, no se busca la
complementariedad entre ellos. Por otro lado, se aprecian incentivos encontrados en torno
al objetivo de avanzar en la sustentabilidad del recurso, ya que mientras las acciones de
FA buscan mejorar la eficiencia en su uso, el otorgamiento de subsidios a la tarifa
eléctrica via el PACOMP, estimula al productor para que extraiga mayores volumenes del
liquido®.

En relacién con la problematica del recurso suelo, como se ha sefialado en apartados
previos, las acciones del Programa tienen un alcance muy limitado debido a que no se
enmarcan dentro de una estrategia integral que atienda este tema. Basicamente, los
apoyos han consistido en la entrega de subsidios para la adquisicién e incorporacién de

% En el acuifero de Valle de Arista, San Luis Potosi, con base en un rol protagonico de parte de los
productores, el gobierno estatal impulsa un Programa de Estabilizacion de Acuiferos, que contempla la
conversion de areas que actualmente se cultivan a cielo abierto, a sistemas bajo invernadero. Con ello se
estima que se lograra un ahorro del 50% en la cantidad de agua utilizada, misma que pasara a formar bancos
de agua para la estabilizacion y recuperacion del acuifero.

% La informacion proveniente del Cuestionario a beneficiarios indica que en 2006 el 41.3% de los beneficiarios
de FA que recibieron apoyo para sistemas de riego, también recibieron subsidio a la tarifa eléctrica, proporcion
que puede considerarse como un indicador del grado de interseccién que existe entre ambos programas.



materia organica y algunos mejoradores de suelo. También se apoyan algunas practicas
de conservacion como terraceo, surcos en contorno y nivelacion de tierras.

Adicionalmente, estas acciones presentan diversos problemas, que van desde la escasa
oportunidad en la entrega de los subsidios, hasta la falta de continuidad en la aplicacién
de los componentes y la ausencia de acompafamiento técnico, que en estos casos
constituye un elemento clave para que los beneficiarios adopten las nuevas practicas. En
términos de recursos, FA Unicamente destina alrededor del 2% de los subsidios para este
componente (Figura 17).

Bajo el nuevo enfoque de gestion publica orientada al logro de resultados que cada dia
cobra mayor importancia en el pais, la evaluacion externa de los programas debe formar
parte integral del proceso de gestion. En este marco, ademas de cumplir con el mandato
establecido en la normatividad vigente, la funcién central de la evaluacion debe ser la de
proporcionar elementos de juicio que sirvan de apoyo en la toma de decisiones de los
responsables de la ejecucion del Programa.

Como se ilustra en la siguiente figura, la evaluacién del Programa debe ser parte del ciclo
que inicia con su disefio y culmina retroalimentandolo, una vez que se ha llevado a cabo
la operacion (Figura 19).
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retroalimentacion para /a
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ciclo del/ programa

Seguimiento Operacién

Fuente: FAO

Aunque en forma gradual, /a evaluacion como herramienta para medir resultados y
conocer el desempefio del Programa, poco a poco se ha ido posicionando entre los
funcionarios directivos y operadores. Un avance en este sentido es su institucionalizacion
al establecerse en el PEF y en las RO actualmente vigentes, la obligatoriedad de su



realizacion. Asimismo, en los estados se han constituido los Comités Técnicos Estatales
de Evaluacién, que se encargan de conducir el proceso de evaluacion estatal mediante la
contratacion de entidades evaluadoras externas e independientes. Este hecho ha
contribuido tanto al desarrollo de un valioso instrumental metodolégico, como a la
formacién de cuadros técnicos capacitados para el analisis de politicas publicas.

En relacién con el uso de /as recomendaciones que se han emitido en las pasadas
evaluaciones del Programa, si bien se registran ciertos avances, en general puede
afirmarse que aun es bajo su nivel de aprovechamiento, tanto en el ambito del gobierno
federal como en la esfera de los gobiernos estatales. Aunque debe senalarse que algunas
de esas recomendaciones, han dado lugar a cambios importantes tanto en el disefio como
en la operacion del Programa, entre los cuales destacan los siguientes:

i) El proceso de compactacion programética que se dio entre los afios 2000 y 2003.
ii) En algunos estados, se ha iniciado el desarrollo de estudios de estratificacion de
producfores, que pueden constituirse en instrumentos de gran utilidad para la
focalizacion de los recursos y la entrega de apoyos diferenciados segun tipo de
beneficiarios.

iii) También en algunos estados, se han empezado a utilizar algoritmos para priorizar
las inversiones, mediante los cuales se califican las solicitudes de apoyo con base
en un conjunto de parametros técnicos que expresan las prioridades de desarrollo
de cada entidad.



En esta parte del informe se presenta un analisis de los principales impactos del
Programa, estimados a partir de una muestra representativa que se obtuvo en forma
aleatoria tomando beneficiarios de los distintos estados del pais®®. Los beneficiarios
incluidos en la muestra son aquellos que recibieron apoyo para bienes de cgpital durante
los afios considerados en este analisis, que en la mayoria de los casos corresponden a
2002 y 2003, aunque para algunos indicadores la informacion disponible abarca una serie
de datos mas amplia.

La medicién de impactos se realizd utilizando indicadores que fueron construidos de tal
manera que los cambios que experimentan reflejan el grado de avance que el Programa
estd teniendo en sus objetivos. Asi, considerando los objetivos de FA y el tipo de
componentes de inversion que financia, se analizan los impactos en el ingresoy empleo,
considerados aqui como indicadores de primer nivel. También se valoran los efectos de
los subsidios sobre variables intermedias o de segundo nivel, como capitalizacion,
proaductividad y cambio tecnoldgico. Complementariamente, con el fin de evaluar en
términos cuantitativos el avance del Programa en algunas de sus estrategias
fundamentales, se analizan los cambios en los indicadores referidos a /nfegracion de
cadenas, reconversion productivay eficiencia en el uso del agua. Al final del capitulo, se
presenta una estimacion de la incidencia de los subsidios en la competitividad de las
unidades de produccién apoyadas.

Es importante sefalar que los impactos reportados en este capitulo se refieren
unicamente a los efectos que tuvieron los apoyos en la actividad principal donde se utilizd
el componente financiado, excepto en el caso del indicador sobre capitalizaciéon cuyos
cambios reflejan los impactos generados a nivel de toda la unidad de produccion.

La tipologia de beneficiarios utilizada para el analisis de impactos considera como
variables de estratificacion el nivel de escolaridad, el valor de los activos en la unidad de
produccién, superficie equivalente (o bovinos equivalentes)® y el nivel tecnolégico. Este
conjunto de variables permite definir el perfil de los productores apoyados por el Programa
y posibilita su agrupamiento en estratos con caracteristicas homogéneas.

Con el fin de contar con una caracterizacion de los productores que sirva como marco de
referencia para el analisis de los impactos por tipo de beneficiario, en el siguiente cuadro
se presenta el valor promedio de las variables para cada estrato, observandose
diferencias muy marcadas entre ellos (Cuadro 6).

* Para mayores detalles sobre el método de muestreo, véase el anexo metodolégico que se presenta al final
del documento.

% para definir el tipo de beneficiario, las variables superficie equivalente y bovinos equivalentes se asumen
mutuamente excluyentes, tomando en cuenta Unicamente la que tiene el valor mas alto.
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Cuadro 6. Caracteristicas de los beneficiarios de Fomento

Agricola 2002-2003
Variable | Tipo de beneficiario |
(valor promedio) 71 T T m T v T v T
|Escolaridad (afios) | 3.4 | 4.9 | 6.6 | 11.6 | 16.5 | 6.7
|Capita| (pesos) | 641 | 29,944 | 240,104 | 945,861 | 2,534,455 | 312,349
|Superficie equivalente (ha) | 2.0 | 55 | 16.0 | 55.2 | 136.3 | 20.2
| Bovinos equivalentes (cabezas) | 4.7 | 8.1 | 19.6 | 75.4 | 352.1 | 28.7
Nivel tecnoldgico (indice) | 20 | 37 | 49 | 62 | 74 | 44

Notas:

1) La informacioén corresponde a los beneficiarios que recibieron apoyo para bienes de inversion.

2) El capital incluye el valor de las instalaciones, maquinaria y equipo. No incluye el valor de las plantaciones en los casos de
cultivos industriales y frutales.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002 y 2003.

4.2 Impactos en indicadores de primer nivel: ingreso y empleo

a) Ingreso

Aumentar el ingreso de los agricultores constituye el objetivo principal de Fomento
Agricola. Sin embargo, a efecto de dimensionar correctamente el famario del impacto de
los subsidios sobre esta variable, es importante identificar cuales son las distintas fuentes
del ingreso de los beneficiarios*’. En este sentido, resulta muy revelador el hecho de que
para el beneficiario promedio de FA, si bien las actividades productivas de su UPR
constituyen la fuente principal de su ingreso, solo aportan el 40% del total (Figura 20). Ello
significa que son otras fuentes alternas las que le generan mas de la mitad de la renta,
destacando la venta de su fuerza de trabajo y las remesas familiares.

Figura 20. Estructura del ingreso de los beneficiarios de Fomento
Agricola 2006

.Fuentes del ingreso del beneficiario Composicién del ingreso en la UPR

Otras
actividades
a+b+c+d=65%

Remesas/apoyos familiares
3%

Otras fuentes |
20%

dad apoyada
35%

a) Agric. primarias 46%

b) Pecuarias primarias 13%
<) Agrop. no primarias 1%
d) No agropecuarias 5%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del Cuestionario a beneficiarios 2006

40 Sj bien esta estructura de ingresos se refiere a beneficiarios del Programa en 2006, constituye una
referencia valida para el analisis de impactos en beneficiarios correspondientes a afios anteriores.
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También resulta interesante observar que al interior de la UPR, la actividad donde el
beneficiario aplicé el apoyo en promedio le genera el 35% de su renta, siendo sobre esta
parte del ingreso donde se mide el impacto del Programa.

La estimacién hecha a partir de los datos muestrales correspondientes a los ejercicios
2002 y 2003, indica que el ingreso bruto de los beneficiarios proveniente de las
actividades donde se utilizé el componente financiado, aumenté 17.2% en promedio*’.
Este impacto se debié principalmente al incremento en la produccién®?, que en el caso de
las actividades primarias fue de 13.9%, como resultado de las mejoras en la productividad
(4%) y ampliaciones en la escala de produccion (9.4%).

Esta explicacién sobre el cambio en el ingreso se ve confirmada con los resultados del
modelo de regresion lineal multivariado que considera a los cambios en los rendimientos
de los cultivos (P) y la superficie sembrada (S), como los determinantes del ingreso bruto.
La ecuacion de regresion estimada es:

y=—-1.556+1.402P+1.157S donde: . o

t 568 608 97.9 J: ingreso bruto estimado (indice)
R =0.848 p: productividad (indice)
F=17,283.9 S': superficie sembrada (indice)

Como se observa, las pruebas 7 para los parametros estimados de la regresion indican
claramente que existe una relacion estadisticamente significativa entre las variables

independientes y el ingreso. Asimismo, el valor del coeficiente de determinacion R indica
que el ajuste del modelo es bastante aceptable y que el 85% de las variaciones del
ingreso se explican por los cambios en productividad y escala. El valor de la prueba F,
simplemente corrobora que el modelo de regresion es significativo.

En la Figura 21 se aprecia que el Programa genera impactos diferenciados segun sea el
tipo de productor atendido. Los mayores cambios relativos en el ingreso se registraron en
los beneficiarios tipo Il y Ill, mientras que los menores impactos se observaron en los
productores tipo V y |. Este hallazgo es consistente con lo planteado en evaluaciones
anteriores, y refuerza la tesis de que FA debe focalizar sus acciones en los productores
de tamafo intermedio, mismos que forman parte de los llamados agricultores
transicionales.

*1 Cabe aclarar que este cambio en el ingreso ocurrié entre el momento de la recepcion del apoyo y el
momento del levantamiento de la informacion.

“2E| precio de los productos constituye una variable sobre la cual el Programa generalmente tiene un impacto
mucho menor. Para el periodo considerado en el andlisis, el cambio fue de 1.8%.
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Considerando las distintas ramas productivas, se encontré que el mayor incremento del
ingreso ocurrié entre los beneficiarios que se dedican a la produccion de hortalizas, como
resultado de las inversiones realizadas en componentes con fuerte impacto en
produccion, como son la introduccion de sistemas de riego tecnificado y la instalacion de
invernaderos, entre otros. Por el contrario, fueron los productores de granos basicos
quienes experimentaron el menor impacto en este indicador, lo cual se encuentra
asociado al hecho de que la mayoria de estos beneficiarios recibieron subsidio para
rubros que generan menores cambios, como es el caso de maquinaria agricola.
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Asimismo, al comparar las variaciones en el ingreso en funcion del tipo de componente
financiado, se observa un contraste muy marcado en la magnitud de los impactos
generados por los dos componentes mas importantes de FA, pues mientras los
productores apoyados para sistemas de riego incrementaron sus ingresos en 20.4%, los
que recibieron subsidio para mecanizacion el aumento fue del 10.1%. Esto se explica
porque en el primer caso se trata de un rubro que induce cambios importantes en los
niveles de tecnologia y productividad de los cultivos, y en el segundo caso, generalmente
se trata del reemplazo de un componente similar que el beneficiario ya utilizaba antes de
la recepcion del apoyo.

Por otra parte, también se aprecian impactos diferenciados cuando se analizan por
separado las dos grandes fases de la cadena, que son produccion primaria y la etapa de
poscosecha y/o transformacion de los productos primarios. Asi, el ingreso bruto de los
agricultores que recibieron apoyo para algun componente utilizado en el eslabon primario
de la cadena creci6 15.9%, y cuando los recursos se canalizaron hacia la fase de
poscosecha-transformacion el impacto generado fue de 69.7% en promedio durante 2002-
2003.

Finalmente, se tiene que en promedio para los beneficiarios que solamente recibieron
apoyo en bienes de inversion fisica, su ingreso aumenté 14.9%, en tanto que para
aquellos que adicionalmente tuvieron acceso a los servicios de acompafamiento técnico
de PRODESCA, el incremento fue de 15.9%. Esta pequena diferencia resulta poco
significativa y ello se debe a que en la mayoria de los casos el perfil y tipo de servicios
que ofrecen los PSP de PRODESCA no corresponden con las necesidades particulares
de los beneficiarios de FA, pero aun asi es reveladora del potencial de una mas estrecha
asociacion entre inversiones fisicas y asistencia técnica.

En las actividades donde los beneficiarios 2006 utilizaron los subsidios se genero el 79%
del empleo total de la UPR. En este contexto, no obstante que FA no contempla como un
objetivo explicito la creacion de empleo, es evidente que en el caso de ciertos
componentes como invernaderos y equipamiento poscosecha, su incorporacion a la
unidad de producciéon implica el uso de una mayor cantidad de mano de obra. Sin
embargo, la introduccién de algunos rubros como maquinaria agricola y sistemas de riego
computarizados provoca un desplazamiento del factor trabajo, debido a que implican un
avance en la automatizacion de los procesos de produccion.

Pero aun teniendo en cuenta estos posibles resultados encontrados, el efecto neto del
Programa sobre el nivel de empleo ha sido positivo, aunque decreciente durante los
ultimos afios, segun se ilustra en la siguiente figura.
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Figura 23. Impactos del Programa en el nivel de empleo de las
actividades apoyadas 2001-2003

Cambio porcentual
4]

2001 2002 2003

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2001, 2002 y 2003.

Al analizar la composicién de los nuevos empleos creados por los beneficiarios 2002-2003
se observa que la mayor parte correspondié a trabajadores asalariados, con el 80% del
total, y el resto fueron jornales familiares.

Por otro lado, las ramas productivas que mas contribuyeron a la generacién de nuevos
empleos fueron frutales y hortalizas, que en conjunto aportaron el 62% del total (Figura
24). La situacion opuesta se presenta en la rama de granos basicos y oleaginosas, donde
los subsidios dieron lugar a una reduccion del empleo.

Figura 24. Distribucion de los empleos creados segun rama productiva
(promedio 2002-2003)
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002 y 2003.

También en este caso los resultados confirman los hallazgos reportados en las
evaluaciones anteriores del Programa, y son consistentes con las caracteristicas de cada
rama, ya que mientras la produccién de hortalizas y frutales es intensiva en mano de obra,
la produccion de granos hace un mayor uso del factor capital. Ademas como se ha
sefialado antes, la mayoria de los productores de granos recibieron apoyo para el
componente de mecanizacion, cuyo efecto es sustituir jornales en los procesos.
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El Programa cuenta con una amplia gama de conceptos de apoyo para contribuir a elevar
la capitalizacion de las unidades de produccion agricola. La incorporacién de
componentes como invernaderos, sistemas de riego y maquinaria agricola, entre otros,
implican un cambio sustancial en el valor de los activos que posee el productor.

Como se aprecia en la Figura 25, el Programa ha impactado positivamente sobre esta
variable durante 2002-2005. En general, se observa una tendencia ligeramente creciente
en la tasa de capitalizacién de los beneficiarios, lo cual se explica por el aumento del
subsidio promedio por productor que se ha registrado en los ultimos afios, segun se

planteo en el capitulo anterior.
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002-2005.

En promedio, los beneficiarios que recibieron apoyo entre 2002 y 2005 incrementaron el
valor de sus activos en 16.5%. En términos absolutos, el stock de capital de los
beneficiarios aumentd en $92,755 pesos en promedio (a precios de 2006).

El analisis por tipo de beneficiario deja ver que los productores pequefios fueron quienes
registraron las mayores tasas de capitalizacion relativa, pues antes de recibir el subsidio
contaban con una suma de activos muy reducida. Por el contrario, los productores
grandes experimentaron una menor capitalizacion relativa, pero en términos absolutos el
valor de sus activos se incrementd en mayor cuantia (Figura 26).
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002-2005.

Los impactos sobre este indicador tienen una gran relevancia debido a que el nivel
tecnologico de los agricultores constituye una variable fundamental que incide sobre la
competitividad de los sistemas de produccién.

La estimaciéon de los cambios en la tecnologia empleada por los beneficiarios se hizo
mediante el uso de un /ndice de nivel tecnoldgico (IT). Este indice considera como
variables: el sistema de riego utilizado por los beneficiarios, el grado de mecanizacion de
las labores realizadas, la fertilizacion de los cultivos y la calidad genética del material
vegetativo. Para el caso de los cultivos que se desarrollan bajo invernadero, la estimacion
del cambio tecnoldgico se realizo utilizando un indice especial basado en el grado de
control que tienen los beneficiarios sobre los parametros de temperatura, humedad
relativa, riego, sanidad y nutricién®.

Al analizar la informacién muestral se encontré que los beneficiarios de los afios 2002-
2005 incrementaron su nivel tecnolégico en 14.5% en promedio, ya que su IT paso6 de
48.4 a 55.4 puntos (Figura 27).

3 El indice tecnoldgico es una variable que toma valores en el intervalo [0,100], donde un valor cercano a 0
(cero) indica un bajo nivel tecnolégico y un valor cercano a 100 se interpreta como una situacion de alto nivel
tecnolégico del productor.
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002-2005.

Los impactos de FA fueron mayores en los productores mas pequefios, quienes antes del
apoyo tenian un nivel tecnoldégico mas bajo y la recepcion del apoyo les implicd un cambio
significativo. En los productores tipo V, el cambio marginal fue muy pequeno. Este
comportamiento de los impactos por tipo de beneficiario se vio confirmado mediante el
analisis de regresion que demostré que los mayores montos de subsidio recibidos por los
productores grandes no necesariamente determinan mayores cambios en el IT. Asimismo,
el analisis de correlacion entre las variables escala y cambio tecnologico arrojé que existe
una relacioén inversa entre ellas, lo cual ratifica el hecho de que los productores que
cuentan con una mayor superficie de cultivo (tipos IV y V) son quienes registraron el
menor cambio tecnoldgico.

En términos de componentes, el nivel tecnologico de los productores experimentd un
cambio de mayor magnitud cuando el apoyo se destind para invernaderos (Figura 28).
Los subsidios para el rubro de mecanizacién, generaron impactos muy reducidos,
confirmando lo establecido previamente en el sentido de su escasa incidencia en
procesos de innovacion tecnologica.
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La productividad en las actividades agricolas es una variable fundamental en la
determinacion del nivel de ingreso de los productores. Asimismo, sus mejoras se traducen
en una reduccién de los costos unitarios de los productos, lo que a su vez implica una
mejora en la competitividad de las actividades productivas.

Los beneficiarios 2002 y 2003 incrementaron sus rendimientos por unidad de superficie en
4% en promedio. Las diferencias de los impactos entre tipo de beneficiarios fueron muy
similares a las observados en el indicador de ingreso, siendo los beneficiarios intermedios
(tipos Il y Ill) quienes mas aumentaron su productividad (Figura 29).
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002 y 2003.

Como se aprecia en la figura anterior, fueron los beneficiarios que se dedican al desarrollo
de los cultivos industriales y hortalizas quienes tuvieron los mayores cambios en sus
rendimientos, mientras que los productores de granos y semillas oleaginosas registraron
los impactos mas pequenos.

Los impactos de los apoyos sobre esta variable se calcularon mediante la estimacién de
los cambios en los canales de comercializacion utilizados por los beneficiarios para la
venta de sus cosechas. Los beneficiarios considerados en el analisis fueron aquellos que
recibieron subvencién para bienes de capital destinados al eslabén de poscosecha o
transformacion.

La medicion se realizé mediante la construccién de un /indice de posicionamiento del/
productor (IP) cuyos cambios reflejan el grado de avance que consiguen los
beneficiarios en el sentido de mejorar los términos de su insercion en la cadena de valor.
En la definicion de este indice se incluyen como variables la proporcion de la produccion
que los beneficiarios venden a cuatro agentes econdmicos principales, que son:
intermediario tradicional, fabrica/lempacadora, consumidor final y exportacion directa.



Los hallazgos indican que en promedio para los beneficiarios 2002 y 2003 el /P aumento
11.5%, lo cual significa que los productores redujeron su dependencia de los
intermediarios comerciales tradicionales, al tiempo que avanzaron en su vinculaciéon
directa con otros agentes y mercados que ofrecen mejores precios. En la siguiente figura,
se sintetiza la recomposicién que experimentaron los canales de comercializacion de los
beneficiarios como resultado de los apoyos del Programa.
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Cuestionario a beneficiarios 2002 y 2003.

En el ambito de lo formal, el impulso a la reconversion productiva ha formado parte
importante de la politica sectorial de SAGARPA en los ultimos afios. Sin embargo, en la
practica esta estrategia ha recibido poca atencion en términos de los recursos
presupuestales asignados. En promedio, entre 2002 y 2003 se registré cambio de cultivo
en el 3.3% de la superficie apoyada por el Programa. En términos de beneficiarios, este
porcentaje fue del 6.9%.

En su mayor parte, los beneficiarios que cambiaron de cultivo recibieron subsidio para la
produccion y/o adquisicion de material vegetativo certificado, o para el uso de paquetes
tecnoldgicos en ciertos cultivos estratégicos. En otros casos, el cambio de cultivo estuvo
inducido por la incorporacion a la unidad de produccion de algun componente innovador,
como invernaderos o sistemas de riego.

Los resultados de la medicion realizada se presentan en la Figura 31, encontrandose que
los cultivos industriales, forrajes y frutales fueron las ramas que mas superficie ganaron
en términos netos dentro de la muestra considerada. En contraste, la rama que se
contrajo en forma significativa fue la de granos basicos, debido a los problemas de
mercado y rentabilidad que han venido padeciendo los productores de estos cultivos.
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En relaciéon con el uso de los recursos naturales, un propoésito fundamental del Programa
consiste en mejorar los niveles de eficiencia en el aprovechamiento del agua en las
actividades agricolas. Para ello, FA subsidia la adquisicion de sistemas de riego de alta
tecnificacion, componente que ha recibido el 43% de los recursos operados via FIC
durante los ultimos 5 afos.

Los impactos sobre este indicador se calcularon comparando la eficiencia de los sistemas
de riego utilizados por el beneficiario antes y después del apoyo. De esta manera, el
impacto de los subsidios se contabilizd como la diferencia entre ambos niveles de
eficiencia. En la medicion se consideraron los siguientes tipos de sistemas de riego:
rodado en canales sin revestir, rodado en canales revestidos (o entubado), con cafén, por
aspersion y goteo o micro-aspersion®.

Asi, para el periodo 2002-2004 se estima que los beneficiarios del Programa mejoraron la
eficiencia de sus sistemas de riego en 30% en promedio, al pasar de una eficiencia inicial
de 57.3a una eficiencia final de 66.7 (en una escala de 0 a 100). En la siguiente figura se
ilustran los impactos para cada afio, notandose un mayor cambio en los afios mas
recientes, lo que se explica por el hecho de que FA ha ido evolucionando hacia el impulso
de sistemas mas eficientes, principalmente en aquellas zonas del pais donde la situacion
del recurso se encuentra en una condicién critica®.

* Los detalles acerca de los parametros de eficiencia asumidos en cada tipo de sistema de riego, se
p5resentan en el anexo metodolégico al final del documento.

De acuerdo con la informacién muestral, el 79% de los productores apoyados por el Programa se
abastecen de aguas subterraneas.
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No obstante estos avances, como se sefial6 en el capitulo anterior, para lograr un impacto
favorable en la sustentabilidad de este recurso es necesario que estas ganancias en
eficiencia se traduzcan en ahorros netos del liquido, para lo cual resulta imprescindible
que las acciones de FA sean complementadas con la aplicacion efectiva de medidas de
regulacion y control. De lo contrario, lo que normalmente sucede en la practica es que el
agua ahorrada por hectarea termina siendo utilizada por los beneficiarios para ampliar su
superficie irrigada.

La competitividad de las unidades de produccion rural esta determinada por una amplia
gama de factores. Algunos de esos factores o variables son de caracter endogeno o
interno de las propias unidades de produccion, como el nivel tecnolégico, la productividad,
el grado de capitalizacién, el conocimiento de los mercados y la calificacién del recurso
humano, entre otros. Adicionalmente, existen otras variables determinantes de la
competitividad que se ubican en el ambito externo, a nivel del sistema agroalimentario o
inclusive en el entorno macroecondmico e institucional del pais, tales como el acceso a
financiamiento, el desarrollo de infraestructura, los sistemas de informacion, el desarrollo
institucional y el dispositivo de politicas publicas vigentes.

En la presente evaluacion se obtuvo una aproximacién de la incidencia de los subsidios
del Programa sobre el nivel de competitividad de las unidades de produccién apoyadas en
el ejercicio 2003. La estimacion se hizo mediante la construccion de un /indice de
competitividad compuesto (IC), el cual considera como variables la productividad y la
tecnologia de las actividades financiadas. El /C se construyé para las actividades de
produccion primaria, y se defini6 como la media geométrica de los indices de
productividad y cambio tecnoldgico de los cultivos subsidiados®.

S Para mayores detalles sobre la férmula de calculo de este indicador, véase el anexo metodoldgico.



Los resultados al respecto muestran que FA tuvo un efecto positivo sobre este indicador,
incrementando en 4.8% el nivel de competitividad de las unidades de produccién de los
agricultores que recibieron apoyo. Por tipo de beneficiario, se aprecia que la incidencia de
los subsidios fue mayor en los productores mas pequefios, quienes lograron una mejora
importante en su posicion competitiva (Figura 33).
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Asimismo, comparando entre ramas productivas el mayor avance en competitividad lo
consiguieron los productores de hortalizas, mientras que los beneficiarios que se dedican
a la produccion de granos basicos y forrajes registraron un avance menor.

En términos de componentes financiados, el Programa gener6 mayores impactos en la
competitividad de las actividades cuando los recursos se destinaron a invernaderos (38%)
y a sistemas de riego (11%). Por otro lado, no obstante los problemas sefialados
anteriormente en torno a la operacion de los servicios de asistencia técnica y capacitacion
de PRODESCA, la medicién a partir de los datos de la muestra arroj6 que los
beneficiarios que contaron con acompafiamiento técnico en sus inversiones de capital
fisico lograron mejorar su /C en 12.9%, en tanto que en el resto de los beneficiarios el
aumento fue de solo el 4.4%.

Finalmente, una mirada de conjunto a los resultados observados en los distintos
indicadores de impacto considerados en este capitulo permite concluir que las acciones
de FA han contribuido de manera importante en la capitalizacidn, nivel tecnoldgico,
ingreso y competitividad de las unidades de produccién agricola apoyadas. Sin embargo,
por el tipo de apoyos que predominantemente entrega el Programa (de caracter privado y
uso individual), es previsible que los impactos no se estén maximizando y que estén
ocurriendo unicamente a nivel de los productores individuales que reciben los subsidios,
sin que se generen efectos a nivel global en los sistemas o cadenas agricolas. Por ello,
resulta esencial que en el futuro se asegure que los componentes apoyados por Fomento
Agricola sean complementados con la provision de bienes publicos de parte de otros
programas, con el fin de mejorar su aprovechamiento y potenciar sus impactos.



Este capitulo contiene las conclusiones sobre los temas mas relevantes abordados a lo
largo de los capitulos anteriores, referidos a la pertinencia del Programa para atender los
retos del entorno, la orientacién de la inversién, el arreglo programatico, los procesos de
gestion y los impactos generados. A partir de ello se formula un conjunto de
recomendaciones que pretenden aportar elementos de analisis para la toma de
decisiones de los funcionarios responsables del Programa.

*» La evolucién de los mercados internacionales tiene una influencia decisiva sobre el
desempefio del sector agroalimentario mexicano, debido al elevado grado de apertura
economica del pais con el resto del mundo.

» Contrario a la tendencia decreciente de largo plazo que habian mostrado los precios
internacionales de los productos basicos agricolas, durante los afios recientes se ha
observado una importante recuperacion de los mercados, impulsada por la creciente
demanda de algunos granos y oleaginosas que tienen el potencial para ser utilizados
en la fabricaciéon de biocombustibles. Este fendmeno representa un cambio estructural
en los mercados agricolas, cuyo escenario futuro mas probable es que el precio de
algunos productos como maiz, trigo, sorgo y soya, entre otros, continue registrando
fuertes incrementos en el mediano plazo (2-3 afos) y un crecimiento mas moderado
en el largo plazo.

= La expansion de la produccién mundial de biocombustibles esta teniendo importantes
impactos en la agricultura nacional: incremento en los precios recibidos por parte de
los agricultores, aumento en los costos de produccién de las actividades pecuarias y
efectos inflacionarios en varios productos que integran la canasta basica de consumo
(tortilla, carnes, huevo y leche, entre otros).

= En la estructura productiva agricola del pais se observan dinamicas diferenciadas
entre las distintas ramas productivas. En términos relativos, se registra una
contraccion tanto en la superficie como en valor de la produccion de granos y
oleaginosas, productos que enfrentan problemas de competitividad y cuyas
importaciones crecientes han dado lugar a un déficit en la balanza comercial agricola.
En contraste, la produccion de forrajes ha mostrado una fuerte expansion en su
superficie sembrada, impulsada por la creciente demanda del sector pecuario. La
mayor fortaleza competitiva del pais se encuentra en la produccion de hortalizas y
algunas frutas, con exportaciones en ascenso que han ayudado a compensar el déficit
externo.

» Los principales factores de caracter estructural que condicionan el desarrollo de la
agricultura del pais son: insuficiente financiamiento para las actividades productivas,
escaso desarrollo de capital humano y capital social, rezago tecnolégico y baja
productividad, débil articulacion de cadenas agroalimentarias, problemas de sanidad e
inocuidad y degradacion de recursos naturales.



Ante estos elementos del contexto, la respuesta del gobierno mexicano ha consistido
en un dispositivo de politica agricola que se compone de tres tipos de instrumentos
fundamentales: esquemas que otorgan #ransferencias directas al ingreso de los
productores, programas de fomento productivo y esquemas de apoyos a la
comercializacion agropecuaria.

En este marco, FA constituye el principal instrumento de fomento a las actividades
agricolas. Durante el tiempo que lleva de existencia, en esencia ha mantenido su
objetivo central de mejorar la capitalizacion, el nivel tecnologico y la productividad de
las unidades de produccion, como medios para elevar el ingreso de los productores y
contribuir a la seguridad alimentaria en el pais. Sin embargo, su estructura
programatica si ha venido evolucionando de manera importante, en un intento por
responder de una manera mas efectiva a los retos que plantea el entorno subsectorial.
Para atender la problematica agricola, el Programa contempla tres tipos de acciones
en su disefio actual: subsidio a bienes de inversion fisica via el subprograma FIC,
impulso a procesos de construccion institucional mediante FSP y fomento a la
generacion y transferencia de nuevas tecnologias a través de ITT.

Al realizar una valoracion sobre su orientacion conceptual y los instrumentos de apoyo
que posee, se concluye que en general Fomento Agricola tiene un potencial
importante para contribuir en la atencién de varios de los problemas y retos del
entorno. En este sentido, sus acciones pueden lograr un aporte valioso en temas
relacionados con la capitalizacion de los productores, las condiciones tecnoldgicas en
que se desarrollan las actividades agricolas y sus niveles de productividad.
Adicionalmente, el Programa cuenta con componentes de inversién para impulsar
procesos de agregacion de valor y dispone de instrumentos para fortalecer la
articulacion de las cadenas de valor, mediante el fortalecimiento de los CSP.

Por otra parte, se identifican algunas debilidades o vacios en el arreglo programatico
de FA que limitan sus resultados e impiden que alcance cabalmente sus objetivos. Es
el caso de las areas de atencién referidas al acompafamiento técnico de inversiones
fisicas, el fortalecimiento de la organizacion econdémica y el uso sustentable de los
recursos naturales.

La /inversion fotal del Programa registré una tasa de crecimiento media anual de 1%
durante el periodo 1996-2006. En ese lapso, la inversién acumulada de FA alcanzé los
48 mil millones de pesos (a precios de 2006), monto que representa una importante
suma de recursos si se toma en cuenta el actual contexto de escasez de fondos
publicos de que dispone el gobierno para impulsar al conjunto de sus politicas
publicas. En este sentido, cada peso que se destina al fomento del subsector agricola
tiene un elevado costo de oportunidad, por lo que se vuelve imperativo que su
aplicacion se realice en forma eficiente, apoyando proyectos viables que ofrezcan la
maxima contribucion al desarrollo productivo y econémico.

Como fendencia se observa que la aportacion relativa de recursos del gobierno federal
ha aumentado, mientras que las participaciones de los gobiernos estatales y de los
beneficiarios han disminuido. EI menor compromiso que han mostrado los gobiernos
estatales se debe a su preferencia por reorientar cada vez mas sus recursos hacia
programas propios.

Durante los afios en que ha estado vigente la actual estructura programatica, la mayor
parte de la inversién de FA se destiné al impulso de bienes de capital (subprograma
FIC), con el 82% del total. Las inversiones en investigacion y transferencia de
tecnologia (ITT) por su parte, representaron el 13%, mientras que los recursos para la



formacién y consolidacion de los comités sistemas producto (FSP) tuvieron una
participacion de solo el 5%. Esta composicion de las inversiones refleja que el actual
enfoque del Programa tiene una marcada orientacion hacia al apoyo a bienes
privados, mas que a bienes publicos. Esta situacion amerita ser valorada en la
perspectiva de establecer un balance mas adecuado en el apoyo a ambos tipos de
bienes, de modo que FA pueda lograr una mayor contribucion al desarrollo agricola.

» Los subsidios para bienes de capital registran una fuerte concentracion en dos
componentes de inversion: fecnificacion de riegoy maquinaria agricola. En términos
acumulados, entre 2003 y 2006 FA financio 272,757 hectareas para su incorporacion
a riego tecnificado, y ha apoyado la adquisicion de un total de 47,316 tractores durante
el periodo de 1996-2006.

» El numero de beneficiarios del Programa ha disminuido notablemente en los afos
recientes, como resultado de su evoluciéon hacia el fomento a componentes vy
proyectos de inversién cada vez mas costosos, siendo los productores de mayores
ingresos (en transiciony resto de productores) los que mayoritariamente han recibido
los subsidios.

El diserio de/ Programa ha experimentado ajustes importantes en los ultimos afos. Un
cambio relevante consistié en el proceso de compactacion y simplificacion programatica
que culmind con los tres subprogramas actuales, y que implico las siguientes venitajas:
simplifico'y agilizo la operacion (menos tramites y menos tiempo); redujo la dispersion de
componentes, agrupandolos en areas de atencion homogéneas; y posibilitdé una mayor
articulacion entre componentes de inversion.

Un elemento central del disefio tiene que ver con el énfasis que FA pone en la
capitalizacion de las unidades de produccion. En principio, este aspecto puede
considerarse como un atributo del Programa, dado el problema de descapitalizacién que
enfrenta gran parte de los agricultores mexicanos. Sin embargo, dada la capacidad de
cobertura que puede tener el Programa y el caracter privado de los bienes subsidiados, es
necesario que los recursos se asignen en forma focalizada para lograr que los proyectos
financiados tengan un efecto demostrativo y actuen como detonadores de la inversion
rural.

El fomento a la investigacion y transferencia de tecnologia representa una linea de apoyo
que reviste un caracter estratégico, debido a que a través de ella se financia un bien
publico que contribuye a incrementar la productividad de las inversiones privadas e incide
en la competitividad sectorial. También debe destacarse la alta pertinencia del impulso a
la estrategia de integracion de cadenas agroalimentarias, cuya inclusion explicita en el
actual arreglo programatico constituye un avance importante, dada la débil articulacién
que experimentan la mayoria de las cadenas agricolas y las exigencias del actual entorno
global.

Por otro lado, se observan algunas carencias en el disefio del Programa, pues no
contiene una estrategia clara en los ambitos de desarrollo de capacidades, organizacion
de productores, reconversiéon productiva y manejo sustentable de los recursos naturales
(especialmente suelos agricolas).

La operacién descentralizada de FA requiere como condicién necesaria la existencia de
un arreglo institucional que sea funcional, y el establecimiento de acuerdos minimos
entre niveles de gobierno que permitan sumar recursos y capacidades para lograr una
operacion eficiente. Si esta condicién no se cumple, entonces por muy acabado y



pertinente que sea el disefio, los resultados alcanzados distaran mucho de las metas y
objetivos trazados originalmente.

En este sentido, se advierten fensiones en la relacion institucional y cierta fragilidad en el
pacto entre 6rdenes de gobierno, problemas que se expresan en las dificultades para
definir una estrategia de desarrollo agricola compartida entre la Federacion y los estados,
y en la falta de voluntad politica de ambas partes para alcanzar un acuerdo que conduzca
a la conclusiéon del proceso de federalizacion. Estas fallas tienen como implicaciones
directas la existencia de un arreglo institucional complejo, con duplicidad de estructuras
operativas en algunos estados, un deficiente funcionamiento de los 6rganos colegiados
(como el CEDRUS y el CTA) que no asumen su rol estratégico, y problemas de
ineficiencia ligados con mayores costos de operacion.

En relacion con el proceso de planeacion se identifican varios problemas. En el nivel
central no existe un plan de mediano y largo plazo que defina una ruta y un punto de
llegada para los distintos programas de la Alianza y para FA en particular. El horizonte
anual de su presupuesto no permite establecer y dar seguimiento a objetivos y estrategias
de mayor alcance. En los estados, salvo excepciones, los planes de desarrollo
agropecuario no se utilizan para orientar la operacién del Programa. Esta ausencia de
planeacion también se manifiesta en la elaboracion de los anexos técnicos, cuya
negociacion se basa en inercias presupuestales y rara vez reflejan prioridades de
inversion.

En este ambito debe quedar claro que el proceso de planeacion esencialmente debe
consistir en definir con precisiéon y bajo un amplio consenso entre actores, los objetivos
estratégicos de la politica agricola, para luego, en funcién de ellos aplicar los recursos
publicos. Asimismo, debe sefalarse que el principio de atencion a la demanda que
subyace en el disefo del Programa es perfectamente compatible con un sistema de
planeacion estratégica que emerja desde el gobierno y que procure la convergencia entre
la racionalidad econdmica del productor y las prioridades de politica publica.

La manera como se asignan los recursos determina los resultados e impactos del
Programa. Dado el caracter descentralizado de la operacion de FA, la responsabilidad de
contar con un plan marco que oriente estratégicamente su ejecucion corresponde
fundamentalmente a los gobiernos estatales. En este sentido, resulta esencial la definicion
de prioridades de desarrollo subsectorial a nivel local para asignar los recursos en funcién
de ellas, evitando su dispersion y reduciendo el peso de las inercias.

Algunas entidades han avanzado en el sistema de asignacion de recursos mediante la
definicion y uso de criterios técnicos para aplicar los subsidios. Este avance puede ayudar
a mejorar la focalizacion de los apoyos y a que el Programa logre impactos relevantes.
Pero aun falta mucho por hacer para que los operadores apliquen esquemas de apoyo
diferenciados, utilizando para tal fin los estudios de estratificacion de productores como
una herramienta de soporte. Los problemas de focalizacién de los recursos se deben a
que en muchos casos no se inducen inversiones nuevas al apoyar a productores que por
si solos podrian realizar la inversion, y en otros, no se genera ningun proceso de
innovacion tecnologica, pues los subsidios se destinan para componentes similares a los
ya utilizados por los beneficiarios.

En la presente evaluacion, se encontré que la composicion de los beneficiarios cambié de
manera importante en 2006 en comparacion con afos anteriores, ya que los tipos | y Il
redujeron su participacion en 10 puntos porcentuales en cada caso, mientras que los
productores grandes aumentaron su peso relativo. Esta reorientacion de los apoyos hacia
productores de mayores recursos se explica por las peculiaridades del ejercicio 2006, el



cual correspondié al cierre de una administracion federal, situacion que contribuy6 a
acelerar el ejercicio de los recursos priorizando su entrega a productores que reunieran
con prontitud su aportacion. Desde otra O6ptica, este cambio puede representar la
posibilidad de que el Programa consiga mayores impactos en los productores atendidos
debido a que el subsidio promedio por beneficiario en términos reales (a precios de 2006)
se incrementé en forma significativa, al pasar de $38,458 pesos durante 2002-2005 a
$68,679 en 2006.

En cuanto a la distribucion de los recursos por rama productiva, se encontré que fueron
los granos bdsicos 'y hortalizas los rubros que recibieron mas subsidios, mientras que en
términos de componentes fueron riegoy mecanizacion.

En relacion con los procesos operativos del Programa, se aprecian avances importantes
en la calidad de varias de sus etapas, a la vez que se ha reducido el tiempo promedio de
todo el circuito que recorre la operacion. Estos cambios implican una mejora en la
oportunidad con que se entregan los recursos al productor y pueden conducir a una
reduccion de los costos operativos. Sin embargo, aun existen aspectos que deben
atenderse, como la necesidad de utilizar un sistema de informacion que ayude a mejorar
la eficiencia de los procesos y le dé mayor transparencia al ejercicio de los recursos, y la
conveniencia de establecer un sistema de mejoramiento continuo de los procesos,
mediante la identificacion y difusion de las mejores practicas de gestion, a partir de una
comparacion sistematica entre estados.

La articulacion de acciones de los tres subprogramas constituye una premisa basica
para que el Programa alcance su cometido de contribuir al mejoramiento de la
competitividad de los sistemas agricolas. No obstante, el problema primario que se
identifica es la insuficiente coordinacion institucional entre los operadores de los
subprogramas en los estados (Consejo Directivo de las Fundaciones Produce y CTA). En
consecuencia, se aprecia que falta alineamiento de estrategias y acciones en cuanto a
ramas, regiones y tipo de productores prioritarios.

Dadas las actuales tendencias del entorno, la inclusién de la estrategia de integracion
de cadenas representd un avance en el enfoque de la politica agricola, pues significo
dejar de concebir al productor primario como un acfor aislado, para considerarlo como un
proveedorinserto en cadenas que responden a mercados globales. En este campo, FA ha
sido pionero en promover la formacion de nuevas estructuras institucionales previstas en
la LDRS como son los CSP, mediante las cuales se busca la convergencia de todos los
agentes econdmicos de las cadenas.

La trascendencia y tamafio de la tarea en torno al impulso de esta linea de politica exige
un mayor /nvolucramiento institucional mediante la participacién decidida del conjunto de
dependencias de gobierno relacionadas con el desarrollo del sector agropecuario. Su
atencién no puede quedar unicamente en manos de la SAGARPA, pues no cuenta con
todos los recursos e instrumentos que la estrategia demanda. En este marco, se percibe
un desbalance entre la gran cantidad de CSP atendidos y los recursos humanos en
SAGARPA para acompafiar su consolidacion.

Se reconocen avances en la conformaciéon de los CSP, donde el logro mas valioso esta
en haber conseguido la confluencia de actores que representan distintos eslabones en
torno a la definicion de estrategias comunes para fomentar la competitividad. No obstante,
es necesario tomar las medidas necesarias para eliminar ciertos riesgos asociados a esta
estrategia, como el evitar que los comités se conviertan en fuentes privilegiadas de poder,
reducir su dependencia de recursos gubernamentales y asegurar una genuina
representatividad de todos eslabones.



La reconversion productiva, como linea general de politica, no ha estado acompafada
de una estrategia integral de mediano y largo plazo que establezca con claridad sus
objetivos, alcances y formas de instrumentacion, en funcién del potencial de las ramas
productivas y la dinamica de los mercados. La accion de FA en este ambito se reduce a la
induccion de inversiones en material vegetativo certificado y paquetes tecnoldgicos, y es
comun que solo considere la fase primaria de produccion, sin dimensionar aspectos de
mercado. Asimismo, se observa una falta de complementariedad y sinergia entre las
acciones de los distintos programas que fomentan procesos de reconversion productiva
(FA, PIASRE, PACOMP, PADPEC).

Las insuficiencias en el desarrollo de capacidades técnicas en la agricultura constituyen
un problema estructural que demanda el despliegue de una estrategia integral a través de
politicas publicas sostenidas de largo alcance y con mecanismos de instrumentacion
eficientes. El problema central de Fomento Agricola en relacién con este tema se ubica en
las dificultades que ha mostrado el actual esquema, contemplado en su disefio, para
atender las necesidades de asistencia técnica de aquellos productores que reciben
subsidio para bienes de capital, lo cual se debe fundamentalmente a problemas en el
ambito operativo.

Entre los principales factores que han limitado la funcionalidad de la estrategia actual
destacan: los problemas de coordinacion entre el CTA y la CDR; la vision patrimonialista
sobre los recursos de PRODESCA de parte de sus operadores estatales de ese
subprograma; el perfil poco apropiado de los PSP; la insuficiente difusién de los servicios
de PRODESCA entre los beneficiarios de FA; y la baja remuneracion y excesiva tardanza
de los pagos a los técnicos.

En relacion con el uso de/ agua en la agricultura se identifican dos problemas
fundamentales que inciden en su sustentabilidad. Por un lado se tiene el problema
referido a los bajos niveles de eficiencia en su uso'y, por otro, esta un conjunto de fallas
de cardcter regulatorio. Dado que FA es un programa de fomento a inversiones, sus
esfuerzos estan orientados a contribuir en la atencién del primero de estos problemas,
donde se le reconoce un aporte significativo. Sin embargo, para lograr impactos definitivos
sobre el manejo sustentable del recurso, es necesario que las acciones del Programa
sean complementadas con la aplicacion efectiva de controles y medidas regulatorias por
parte de las instancias correspondientes.

En cuanto a la oferta institucional de programas que atienden la problematica sobre el
agua, persisten problemas de falta de complementariedad e inconsistencias entre algunos
de ellos. Asi, la falta de coordinacién entre los operadores de FA y de la CONAGUA ha
limitado que las inversiones apoyadas para sistemas de riego tecnificado sean
complementadas con los apoyos orientados a mejorar la eficiencia en las fases de
extraccion y conduccién del recurso. Por otra parte, las acciones de FA que buscan incidir
favorablemente en la sustentabilidad de este recurso se ven contrarrestadas por los
efectos de los subsidios a la tarifa eléctrica que ha venido entregando el PACOMP.

Finalmente, es de vital importancia que la evaluacion del Programa sea considerada
como parte integrante del proceso de gestién. En forma gradual, se han ido registrando
avances en el sentido de utilizar la evaluacibn como una herramienta para medir
resultados y conocer el desempefio del Programa. Sin embargo, aun es bajo el nivel de
aprovechamiento de las recomendaciones de informes anteriores por parte de los
funcionarios tanto federales como estatales.



= El tamafio y direccion de los impactos generados por los subsidios estan
determinados por las caracteristicas de los procesos de gestion y operacion del
Programa y, en particular, dependen de la forma que asume el sisfema de asignacion
de los recursos, mediante el cual se define hacia dénde se canalizan los apoyos. En
linea con esto, en la mayoria de los indicadores analizados se observaron diferencias
muy notorias en los impactos, en funcion del tipo de beneficiario, rama productiva,
componente de inversion y eslabén de la cadena.

» Un hallazgo fundamental de la evaluacion consiste en que, no obstante que
prevalecen problemas en la instrumentacion del Programa en los estados, las
inversiones apoyadas logran impactos relevantes en las principales variables
productivas y econdmicas de los productores atendidos. Esto se debe a que en las
decisiones de inversion también entran en juego la racionalidad econdémica del
productor y otros factores exdgenos a la operacion del Programa, como la dinamica
propia de los mercados, los cuales también influyen en los cambios.

= Los mayores impactos se registraron en los indicadores de capitalizacién, cambio
tecnoldgico, ingreso bruto y competitividad de las unidades de produccion apoyadas.
En contraste, los menores cambios ocurrieron en las variables de productividad,
reconversion productiva e integracion de cadenas.

= Asimismo, en congruencia con los hallazgos reportados en las evaluaciones
anteriores, se observd que los mayores impactos de los subsidios se lograron cuando
estuvo presente al menos alguna de las siguientes condiciones: se apoyaron
proyectos de agregacion de valor en la fase de posproduccion primaria; se financiaron
componentes con capacidad para generar procesos de innovacion tecnoldgica; se
impulsaron inversiones con acompanamiento técnico; y se orientaron los recursos
hacia productores de famario infermedjoy hacia ramas con mayor potencial productivo
y de mercado.

= Los analisis de correlacién y regresion lineal realizados permitieron identificar que
existe una relacion estadisticamente significativa entre el ingreso bruto como variable
dependiente y la productividad y escala como variables explicativas. Sin embargo, no
se encontré suficiente evidencia estadistica para afirmar que los valores altos en
capitalizacion estan relacionados con mayores cambios en el ingreso. Por otro lado,
se demostré que los mayores montos de subsidio que reciben los productores
grandes, no necesariamente determinan mayores cambios en el nivel tecnoldgico.

En esta seccion se esboza un conjunto de propuestas que buscan aportar elementos para
mejorar tanto el disefio del Programa como su instrumentacion en los estados. Cabe
mencionar que una parte de las recomendaciones que se formulan aqui son el resultado
de un ejercicio de sistematizacion de las propuestas presentadas en las evaluaciones
anteriores del Programa, por lo que algunas de ellas han sido retomadas en virtud de que
mantienen su vigencia al momento actual.

Sobre cada tema abordado, las recomendaciones se presentan en forma jerarquizada,
planteando primero aquellas que revisten una mayor trascendencia y poseen un caracter
general, y luego se establecen las de corte especifico, que generalmente se refieren a
aspectos operativos.



Si bien en términos generales la estructura programatica del Programa resulta pertinente
para atender parte importante de los problemas que enfrenta la agricultura mexicana, se
precisa conveniente incorporar algunos ajustes para mejorar su efectividad como
instrumento de politica. En este sentido, se proponen los siguientes cambios:

En el marco de un rediserio a fondo de Alianza, debe valorarse la posibilidad de
integrar bajo una sola estrategia los actuales componentes de inversion agricola que
son financiados tanto por FA como a través del Programa de Desarrollo Rural. Se trata
de eliminar la dispersion de esfuerzos y recursos, y establecer una estrategia comun
de fomento a la agricultura, con intervenciones diferenciadas segun estrato de
productores. Bajo este nuevo disefo, el rol protagonico en la conduccion de la
estrategia le corresponderia a la Subsecretaria de Agricultura, que ademas se
encargaria de emitir las normas y criterios técnicos sobre las inversiones agricolas a
nivel de toda Alianza.

Los elementos programaticos y las funciones que actualmente conforman el
Subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia deben fortalecerse y dar
paso a la integracion de una estrategia transversal, fuera de FA, que brinde atencion a
las distintas cadenas del sector agropecuario en su conjunto.

El disefio del Programa debe contemplar mecanismos explicitos para garantizar que
los bienes privados que financia sean complementados con la provision de bienes y
servicios publicos (tales como desarrollo de capacidades, procesos de innovacion
tecnoldgica y servicios de sanidad e inocuidad) por parte de otros programas, con el
fin de generar mayores impactos. Un instrumento que puede servir de apoyo en la
puesta en marcha de esta propuesta es la formulacion de proyecfo que los
beneficiarios deben presentar, cuyo contenido debera especificar de qué manera se
lograra la sinergia entre ambos tipos de bienes.

Una premisa fundamental para lograr una adecuada operaciéon del Programa consiste

en

la renovacién del pacto entre la Federacion y los estados, mediante un proceso de

negociacién al mas alto nivel entre las partes, que genere consensos sobre:

1.

2.

La politica de desarrollo agricola que el pais requiere, dentro de la cual se debe
enmarcar el papel de Alianza y de FA.
Los roles institucionales que le corresponde jugar a cada nivel de gobierno, referidos
a la aplicacion de la normatividad, el ejercicio de los recursos, y el seguimiento y
evaluacion del desempefio del Programa, entre otras funciones.
El arreglo institucional mas adecuado para operar el Programa vy la politica agricola
en su conjunto. Sobre este punto en particular, debera tomarse una definicion
politica al mas alto nivel que permita romper con el impasse que actualmente existe
sobre el proceso de federalizacion, y resuelva el problema relacionado con la
transferencia de las estructuras federales a los estados.
Es necesario un relanzamiento de la esfrategia de co-financiamiento entre la
Federacion y los gobiernos estatales. En ello puede ayudar el convenir primero un
alineamiento de prioridades federales y estatales, asi como ajustar la formula de
distribucion de los recursos entre los estados mediante la introduccion de un factor
que premie a aquellos estados que tengan un mejor desempeio en el ejercicio de los
recursos en términos de impactos alcanzados.



En los estados, los drganos colegiados como el CEDRUS y CTA, deben dotarse de
capacidades técnicas para que asuman su rol estratégico en la instrumentacion del
Programa. Esto puede hacerse mediante la contratacion de expertos externos que
desarrollen trabajo técnico para alimentar la toma de decisiones.

En el nivel central (Subsecretaria de Agricultura), seria conveniente la creacion de un
area u organo auxiliar que se encargue de definir el rumbo estratégico de la politica
agricola del pais, bajo un amplio consenso entre los actores publicos y privados y
entre los distintos niveles de gobierno. Su funcion también consistiria en desarrollar un
marco de planeacion multianual para los programas de fomento, con objetivos
estratégicos de mediano y largo plazo que guien la asignacién de los recursos
publicos.

Los anexos técnicos deben constituir instrumentos de planeacion y reflejar las
prioridades de inversion en cada estado; su construccién no debe seguir basandose
en inercias presupuestales.

En su funcion como operadores del Programa, los gobiernos estatales deben definir y
utilizar un esquema o algoritmo para calificar y seleccionar las solicitudes de apoyo
con base en criterios técnicos, a fin de mejorar el proceso de asignaciéon de los
recursos.

Es indispensable mejorar la focalizacion de los recursos del Programa, atendiendo dos
vias fundamentales: 1) financiando componentes que generen innovacion tecnoldgica
y 2) apoyando proyectos que sin el impulso de alianza, no podrian ejecutarse.

Los funcionarios responsables del Programa (federales y estatales) deben asumir
como una prioridad el lograr una articulaciéon sinérgica entre las acciones de los tres
subprogramas (FIC, FSP e ITT), en la perspectiva de maximizar la contribucion de FA
al mejoramiento de la competitividad de los sistemas agricolas.

En cada estado es necesario que el Consejo Directivo de la Fundacion Produce se
coordine con el CTA para definir las prioridades de inversiéon en términos de cadenas,
regiones y tipo de productores que deben ser atendidos, y en funcién de ello asignar
los recursos.

Se propone que la articulacién entre los subprogramas de FA se concrete mediante la
utilizacion de los Planes Rectores de los SP como instrumento articulador para hacer
converger las distintas acciones emprendidas.

Considerando la pertinencia y relevancia de esta linea de politica como una via para
elevar la competitividad, se recomienda fortalecerla mediante la construccion de
consensos entre todos los actores institucionales para lograr un mayor
involucramiento en su impulso. Esto debera traducirse en un adecuado alineamiento
de instrumentos y recursos de las distintas dependencias de gobierno relacionadas
con la atencion de esta estrategia.

Asimismo, se requiere una definicion clara sobre los siguientes aspectos centrales de
la estrategia: el significado e importancia del tema integracién de cadenas (definicion



conceptual); el rol que deben jugar los CSP (dimensionar sus alcances); el uso que
debe hacerse de los planes rectores; y los criterios operacionales para aterrizar la
estrategia.

= En relacion con los CSP, tanto en el nivel federal como en los estados, es necesario
focalizar los esfuerzos en un nimero mas reducido de comités. Para ello, primero se
deben definir las cadenas que se consideran estratégicas y, enseguida, revisar en
cuales estan dadas las condiciones para impulsar su integracion. Por el contrario, si
SAGARPA asume que todos los CSP constituidos son estratégicos, entonces deben
fortalecerse las capacidades para acompafiar su consolidacion.

= La accidn publica que busca apuntalar esta estrategia debe pasar del impulso inicial,
que estuvo dirigido hacia la constitucion de los comités, a una nueva fase en donde es
esencial que el rol protagonico lo lleven los actores privados.

» La SAGARPA y demas instancias participantes deben realizar una labor de
supervision y seguimiento del funcionamiento de los comités receptores de recursos
publicos, con el fin de asegurar que exista una adecuada representatividad de los
eslabones de la cadena y que los subsidios entregados sean aprovechados en forma
colectiva en beneficio de todo el sistema, evitando asi que dichos 6rganos se
conviertan en una fuente de beneficios individuales.

» Se precisa necesario disefiar una estrategia mas clara, y a la vez mas amplia, para
fomentar procesos de reconversion productiva, en donde las alternativas productivas,
objeto de apoyo, no sélo se circunscriban al cambio de un cultivo por otro, sino que
contemplen una gama mas amplia de opciones, incluyendo también proyectos no
agropecuarios. Esto requiere de una revision y ajuste de los conceptos de apoyo que
contiene el actual disefio del Programa.

» La estrategia que se defina debe contemplar acciones para el mediano y lago plazos,
y plantear con claridad objetivos, alcances y formas de instrumentacion, en funcion del
potencial de las ramas productivas y la dinamica de los mercados. Asimismo, la
estrategia no sélo debe incluir aspectos del ambito de los procesos de produccion,
sino que se requiere que también considere otros elementos complementarios como
financiamiento, inteligencia de mercados y asistencia técnica.

» Una definicion central en torno a esta estrategia es determinar cual debe ser el papel
del gobierno y cual el del propio mercado. En este sentido, se propone que la
intervencién del gobierno se oriente basicamente a proveer elementos de informacion
y a facilitar la toma de decisiones por parte de los productores sobre las alternativas
de produccion que finalmente ellos deben elegir. Esto implica que el gobierno debe ser
un facilitador, entregando ademas ciertos subsidios focalizados en rubros estratégicos,
y que la decisién ultima de qué opcion productiva emprender le corresponde al
productor.

= También en este tema es vital que se asegure la complementariedad y sinergia entre
los diferentes programas e instrumentos de politica que apoyan procesos de
reconversion en la agricultura, como PIASRE, PACOMP, PADPEC y Alianza misma.

En virtud de los problemas operativos que ha mostrado la actual estrategia sobre servicios
de acompafiamiento técnico en FA, se propone lo siguiente:



1) Formular una estrategia de atencion transversal para todos los programas de
fomento productivo de SAGARPA, con una vision de conjunto sobre el desarrollo
de capacidades en el medio rural, a partir de la cual se atiendan las necesidades
de Fomento Agricola.

2) Esta estrategia general debera contemplar mecanismos explicitos para
proporcionar los servicios de capacitacion y asistencia técnica que acomparien las
inversiones en capital fisico que impulsa el Programa, considerando: i) atencion
diferenciada segun estrato de productor, rama y componente de inversion, vy ii)
canalizar los recursos a través de los Sistemas Producto, a efecto de lograr una
mayor cobertura e impactos en la poblacién atendida.

Para avanzar en materia de sustentabilidad, la medida de mayor trascendencia que
debe tomarse en el ambito de la politica que atiende la problematica del recurso agua,
consiste en revisar y ordenar la oferta de programas hidroagricolas. Tales acciones
permitirian corregir problemas de duplicidad y falta de complementariedad que existen
hoy en dia entre ciertos componentes de Alianza y los programas de CONAGUA, y
eliminar las inconsistencias que se observan entre los fines que persiguen los apoyos
de FA y los efectos que genera la entrega de subsidios a la tarifa eléctrica (PACOMP).
En estrecha coordinacién con la CONAGUA, es urgente que se tomen las medidas
necesarias para asegurar que los ahorros de agua por hectarea, logrados gracias a la
introduccién de sistemas de riego mas eficientes, se traduzcan en ahorros netos del
recurso. En este sentido, se proponen dos tipos de medidas que pueden contribuir a
resolver este problema: i) impulsar un esquema que otorgue mayores subsidios a
aquellos beneficiarios que acepten una reduccion de la cantidad de agua en su titulo
de concesidn, equivalente al ahorro logrado por la incorporacion del nuevo sistema; y
ii) la aplicacion efectiva de medidas regulatorias sobre el uso del recurso (en el
dominio de CONAGUA), que garanticen que los productores no extraigan volumenes
superiores a los permitidos.

Se recomienda fortalecer esquemas de autogestion y autorregulacion en el uso del
agua, en donde los propios usuarios del recurso administren y vigilen su uso. Cabe
sefalar que en este tipo de esquemas, los gobiernos locales también deben jugar un
rol mas activo en labores de concientizacion y capacitacién de los productores, asi
como en aspectos de vigilancia y control.

Para asegurar el éxito de las inversiones, se debe garantizar la presencia de servicios
de acompanamiento técnico en proyectos que son apoyados con sistemas de riego de
alta tecnificacién, cuya operacion reviste una mayor complejidad.

Asimismo, es prioritario realizar los estudios y mediciones sobre la disponibilidad del
recurso agua a nivel de cuenca y acuifero, lo cual serviria de base para orientar la
politica hidroagricola del pais, focalizando y priorizando acciones.

Finalmente, dada la importancia estratégica del recurso suelo como factor de
produccion imprescindible en el desarrollo de las actividades agricolas, se considera
necesario que los operadores del Programa en los estados otorguen una mayor
prioridad a los apoyos destinados a este rubro, asegurando la continuidad de las
practicas de conservacion y manejo que se financian. En este sentido, los subsidios
del Programa deben orientarse a revertir los procesos de erosion edlica e hidrica que
se encuentran presentes en amplias extensiones de los suelos agricolas del pais y, al
mismo, tiempo deben tener como proposito procurar la conservacion y el
mejoramiento de la fertilidad del recurso, pues de ello depende la productividad de las
actividades agropecuarias.



Se estima que los impactos de FA se incrementarian en forma significativa si se
implementa el conjunto de recomendaciones expuestas en los apartados previos, ya
que con la puesta en marcha de esas propuestas se mejoraria el disefio del
Programa, aumentaria la eficiencia de los procesos de gestion y operacion, y se
lograrian avances en la instrumentacion de las estrategias fundamentales.
Adicionalmente, considerando los impactos reportados en este informe, para que el
Programa consiga mayores efectos, es necesario que la asignacion de los recursos se
realice asegurando la presencia de al menos alguna de las siguientes condiciones de
éxito:

1.
2.

Impulso a proyectos de agregacion de valor, en la fase de posproduccion primaria.
Apoyo a componentes con capacidad para generar procesos de innovacion
tecnoldgica en las unidades de produccion.

Atencion a inversiones fisicas que cuentan con el acompafamiento de servicios de
capacitacion y asistencia técnica.

Orientacion de los recursos hacia productores de tamafo intermedio (tipos Il y 1ll,
segun la tipologia desarrollada por FAQO), y hacia cultivos y ramas que presentan
un mayor potencial de mercado.
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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 Evaluacion 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 afios 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

VVVVV VYV YVYVY

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

3) Fomento Ganadero posproduccidén o transformacion

PE- Posproduccion o transformacion pecuaria
CUARIA
4) Desarrollo Rural Actividad pecuaria primaria con o sin
Actividades Pecuarias posproduccidn o transformacién 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 operaciéon 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

VVVVYYVY



» 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 Fom’ento Fomento TOTAL
Rural Agricola Ganadero

BAJA CALIFORNIA SUR 1 1 1
CHIAPAS 1 - 1
COAHUILA - 1 1
COLIMA - 1 1
DISTRITO FEDERAL 1 - -
GUANAJUATO - - 1 1
HIDALGO 1 1 1 3
JALISCO - 1 - 1
MICHOACAN - - 1
MORELOS 1 1 1
NAYARIT 1 1 1
OAXACA 1 - 1
QUINTANA ROO - 1 -
SONORA 1 1 1
TABASCO 1 1 1
TAMAULIPAS 1 1 -
ZACATECAS 1 1 1

TOTAL 11 12 13 36

NN [N
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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:

91' .
()

» 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.

n = i = FA, FG, DR

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/ Tamaio del hato en bovinos equivalentes para FG
v' Tamaio de la unidad de produccién 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 a 60 0.6

13a16 50.1a100.0 |75.1a150.0]100,001 a 500,000 61 a 80 0.8

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

" 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
P, * 1Qp

=ZE/O/Q/O P/7 *ZEMRM P/7 *ZE/ORM P/7
ZE/O R/O P/O ZE/O RM P/7 ZE/O R/O P/7

2 i 8

P, * IE * IR




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 producciéon 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 tecnoldégico 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 * S5
Goteo o microaspersion Se 100 100 * Sq

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

indice de riego =Sumade (S; * p;)/ 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 = Suma de (n; * p;) / Suma de (n;)

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
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; * p;) / 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 tecnoldgicos 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 construyd 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 ] 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
distribucién 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 Z Sy

indice de competitividad | comp X1 * P




Antes del afio 2001, la distribucidén 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 incorporacién de una formula de distribucion de los
recursos de Alianza para el Campo entre las entidades federafivas para la operacion de
Alianza en 2001. A continuacion se analiza la evolucion de esta formula 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 /a 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 afo 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 participacion estatal
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Para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al supuesto de que existid
un aumento en el presupuesto de Alianza equivalente al 10% de los recursos federales asignados el afio
anterior.

Como se observa en el grafico 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 aportacién 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 ano 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 férmula 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 AKprogramas;y Keficiencia, con una ponderacion
de 75% y 25% respectivamente. En el grafico 2, se puede observar en amarillo la
incidencia en la asignacion de recursos del facfor 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
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Para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al supuesto de que existid
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 sufrié 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 distribucion mantuvo practicamente la misma estructura del 2002 al 2007,
es decir los factores /inercial, econdmico-socialy de gestion determinaron la asignacion de
los recursos entre los estados. No obstante, afio con afio fue cambiando la ponderacion
de cada factor para orientar los recursos. Mientras que la férmula 2002 garantizaba a
cada estado el 70% de los recursos federales que recibieron de Alianza en afo anterior, la



1 OO Anexo 2. Férmula de distribuciéon de recursos federales

férmula 2007 solo garantiza el 20%. Esto representa un avance importante para una
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. El grafico 3, muestra como se fue reconfigurando la ponderacion de cada factor
para asignar los recursos de Alianza entre las entidades.

Figura A.7. Cambios en la ponderacion de factores de la féormula

= Inercial
W Criterios econémicos-sociales
B Incentivo a la gestién estatal

F 2005 F 2003 F 2004 F 2005 © 2006 ©200;..

Para fines ilustrativos, los porcentajes que se muestran en la grafica corresponden al supuesto de que existid
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 agregacién 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 FOMENTO AGRICOLA



| Factorinercial |  Factor programas | Factor eficiencia

2003 Su ponderacién 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

2004 Su ponderacién paso a

ser 50% Sin cambio sustancial

2005 Su ponderacion paso a Sin cambio sustancial

ser 40% compromiso de aportacion estatal,
que tuvo una ponderacion de 50%
sobre el Factor eficiencia.
La ponderacion del criterio
2006 Su ponderacion paso a compromiso de gporitacion 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 ponderacion pasé a solo denominado 20% del total de los recursos a
2007 P 20% P agropecuario. Se agregaron federalizar. Se equilibro la
ser 0 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 el cuadro A.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 sufrid6 modificaciones, de modo que ya no solo se
calculo 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 féormula 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 econdmicas, sociales y ambientales relevantes.

Para un mejor aprovechamiento del avance que significa la aplicacion de la formula, es
necesario que esta logica 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 poblacién 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.





