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La Alianza para el Campo fue creada en el afo 1996, como un instrumento para apoyar al
desarrollo del sector agropecuario a través de un conjunto de programas disefiados bajo
tres principios rectores: 1) Operacion descentralizada; 2) Cofinanciamiento de las
inversiones; y 3) Atencion a las demandas de los productores. En este arreglo de
programas se incluy6 a la Salud Animal a través de las campafias zoosanitarias en el
marco del Programa de Salud Animal (que mas tarde seria un subprograma del Programa
de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria). En este Programa se incluyeron los apoyos
para el desarrollo de campanas para el control y erradicacién de las principales plagas y
enfermedades que afectan la produccion y productividad pecuaria, especialmente
aquellas que representan una barrera zoosanitaria para la comercializacion de los
productos.

En el Subprograma de Salud Animal (SPSA), al ser de ejecucion federalizada, se cuenta
con la participacion tanto de los gobiernos federal y estatales, como de los productores
organizados a través de los CEFPP como Organismos Auxiliares Zoosanitarios. Estos
ultimos son los directamente responsables de operar las actividades de las campafias
zoosanitarias apoyadas con los recursos de la Alianza.

Mas alld del cumplimiento del mandato legal de la evaluacion, establecido en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, asi como en las Reglas de Operacion de
Alianza, la evaluacion tiene una utilidad practica al identificar areas de oportunidad para
mejorar el disefio y operacion de los programas, con el fin de mejorar los resultados e
impactos de la ejecucion de los recursos publicos.

La evaluacién toma una mayor relevancia considerando que, siendo este el primer afio de
una nueva administracién, los resultados de la evaluacion pueden orientar cambios
tendientes a la mejora continua en el disefio y operacion de los programas que integran la
Alianza para el Campo y en general de la politica sectorial.

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

La evaluacion de Alianza 2006 se realizé con un enfoque basado en cuatro ejes
principales: 1) analisis continuo, 2) utilidad practica y oportunidad, 3) caracter participativo,
y 4) analisis cualitativo y cuantitativo. Bajo este enfoque se buscé que la evaluacién fuera
nutrida no solamente por la informacion documental y de campo recabada durante las
visitas a algunos estados y de las entrevistas con los funcionarios responsables del
Subprograma, sino que se enriquecié con el acervo de informacion acumulado durante el
trabajo de campo de las evaluaciones realizadas en el periodo 2001-2005 y de la
sistematizacion de las conclusiones y recomendaciones emitidas.



La inversién en sanidad e inocuidad en Alianza ha tenido un comportamiento ascendente.
Para 2001 representaba el 8.3% del total de la inversion de Alianza, mientras que para el
ano 2006 esta cifra se incrementé a 14.1%, con un crecimiento anual de 18.4% en
términos reales, lo que refleja la importancia de la sanidad e inocuidad en el desarrollo del
sector agropecuario nacional.

Entre los Subprogramas que integran el PSIA, el SPSA ha tenido el crecimiento
presupuestal mayor, pasando de $543.1 millones en 2001 a $1,031 millones para 2006", y
donde las aportaciones federales para este periodo representaron el 38.2%, mientras que
las de gobiernos estatales y de productores fueron de 24.2% y 37.6% respectivamente.

Del total de las inversiones en 2001-2006, en campafas zoosanitarias se invirtié el 72.5%
y en componentes de apoyo el restante 27.5%. La campafia nacional contra la
Tuberculosis bovina fue la que tuvo la mayor inversion en el periodo con mas de $1,300
millones, mientras que la campana contra la Enfermedad de Aujeszky tuvo la menor
inversion con tan solo $125.6 millones. Respecto a los componentes de apoyo, el control
de la movilizacién atrajo el 55.1% del presupuesto en este rubro, que representé en cifras
reales $758 millones.

Respecto a la poblacién atendida, las cifras reportadas por los estados son sélo
estimados que no reflejan la cantidad real de beneficiarios por los apoyos de Alianza ya
que la intangibilidad de los beneficios derivados de la mejora sanitaria hace complicado su
calculo.

La Alianza para el Campo fue una estrategia del gobierno federal para apoyar al sector
rural, basada en los principios de descentralizacién, cofinanciamiento y atencién a la
demanda de los productores. La descentralizacién impulsé la toma de decisiones en los
estados, pero en cierta medida limita al gobierno federal para orientar estratégicamente
los recursos del PSIA hacia las prioridades nacionales. Sin embargo, el cofinanciamiento,
la atencion a la demanda y la participacion operativa de los productores fortalecieron el
esquema sanitario del pais que se refleja en importantes avances zoosanitarios.

El objetivo del PSIA se enfoca a mejorar la condicion de sanidad e inocuidad
agroalimentaria para que no represente un obstaculo para el acceso a mercados; sin
embargo, el PSIA y el SPSA apoyan acciones zoosanitarias que ademas enfocan a
mejorar la produccion y productividad, asi como a resolver problemas zoosanitarios que
contribuyen a la salud publica, lo que trasciende su objetivo formal.

Ademas, en la definicion de la poblacion objetivo y los instrumentos (campafias
zoosanitarias y componentes de apoyo) no se presentan criterios suficientes para orientar
estratégicamente la asignacion de los recursos hacia estratos de productores y acciones
zoosanitarias prioritarias para el gobierno federal.

Los instrumentos que componen el SPSA son los adecuados de acuerdo al esquema
participativo, ya que representan campafnas zoosanitarias y componentes de apoyo que
generan bienes publicos de menor pureza y donde la participacion de los agentes
privados favorece su generacion bajo la supervisiéon gubernamental.

! Todas las cifras mencionadas en este informe estan ajustadas a pesos de 2006.



El arreglo institucional presenta un desbalance respecto a las instancias publicas y
privadas que participan en el PSIA. El gobierno federal ha enfrentado un debilitamiento
progresivo de sus estructuras y presupuestos, lo que ha impactado en su liderazgo y
autoridad en los estados. Al transitar de un modelo centralizado de operacién zoosanitaria
hacia un modelo descentralizado no se contempldé mantener los recursos necesarios para
operar en los estados las acciones normativas y estratégicas del gobierno federal en
materia zoosanitaria.

SENASICA no cuenta con una estructura propia en los estados para apoyar el principio de
descentralizaciéon de Alianza, por lo que se apoya en las Delegaciones Estatales de
SAGARPA. No obstante, las Delegaciones no cuentan con suficientes recursos materiales
y humanos para cumplir con las necesidades y demandas zoosanitarias en los estados y
ademas se presenta un conflicto de mando zoosanitario en los estados, entre SENASICA
y las Delegaciones SAGARPA.

Por otra parte, los gobiernos estatales tienen menor participacion en el PSIA respecto a
otros programas de Alianza, ya que la responsabilidad operativa zoosanitaria recae en los
CEFPP. Los gobiernos estatales han mostrado interés creciente en participar mas
activamente en la operacion zoosanitaria mediante la creacion de infraestructura y de
marcos legales en apoyo a las actividades zoosanitarias. Se requiere replantear el papel
de los gobiernos estatales en las actividades zoosanitarias para propiciar una mayor
participacién econdmica y operativa.

La planeacién proporciona una vision de los objetivos y metas a lograr y los compromisos
y recursos necesarios de los participantes para su consecucién. La Alianza ha propiciado
una planeacion operativa basada en planes de trabajo anuales, los que no se apoyan en
procesos de planeacion estratégica con visiones de mediano y largo plazo, que orienten
estratégicamente la planeacién operativa anual. Esto ha mermado el potencial de los
recursos del PSIA para incrementar su eficacia en términos de mayores impactos
zoosanitarios, econémicos y comerciales.

El esquema actual de asignacidon de recursos reduce la posibilidad de colocar
estratégicamente los recursos del SPSA en las prioridades nacionales, debido a que una
importante proporcion de las decisiones sobre el destino de los presupuestos se realiza
en el ambito estatal. Este enfoque territorial limita las posibilidades de SENASICA de
incidir adecuadamente en la orientacibn de los recursos hacia las prioridades
gubernamentales, ademas de no prever la atencidon con un enfoque regional de los
problemas zoosanitarios para resolver las externalidades negativas que las plagas y
enfermedades animales pueden generar entre estados y regiones del pais.

El problema mas recurrente en la operacion del SPSA esta referido a la oportunidad de la
entrega de los recursos del SPSA en los estados, que provoca retrasos en las acciones
de las campanas y en algunos estados detiene temporalmente la operacién zoosanitaria.
Sin embargo, en las entidades se han instrumentado diferentes alternativas para solventar
esta falta temporal de recursos, como el uso de productos financieros o transferencias
temporales de otros programas. Ademas, en estados en los que el CEFPP obtiene
ingresos por servicios que presta, éstos pueden significar una fuente de financiamiento
adicional tanto para la operacion de las actividades zoosanitarias como para el
funcionamiento del CEFPP.

La figura de los CEFPP como OAS es pertinente, ya que representan una fortaleza
operativa que propicio -desde su surgimiento- mejora en los resultados en la prevencion,
control y erradicaciéon de plagas y enfermedades pecuarias de importancia econémica y
comercial.



Sin embargo, en su evolucion y participacion operativa se han presentado “problemas de
agencia” asociados a su relacién con el gobierno federal, donde el CEFPP (agente) es
responsable de realizar acciones zoosanitarias oficiales que le delega el gobierno federal
(principal). Entre los principales problemas de agencia que se pueden presentar en esta
relacion resaltan fallas en la alineacion de los incentivos publicos y privados, asi como
acciones ocultas que generan asimetrias de informacion entre agente y principal, y que
estan propiciados por la falta de capacidad estructural del gobierno federal para
supervisar mas intensamente a los CEFPP.

También, algunos CEFPP presentan conflictos de identidad entre sus funciones como
Organismos Auxiliares Zoosanitarios y como organismos representantes de productores
y de sus organizaciones. Esto propicia que se presente el riesgo de atender en prioridad
los intereses comerciales por encima de los zoosanitarios, aun en casos cuando los
primeros implican actuar en contra de los segundos.

La situacién epidemiolégica de las campafias zoosanitarias ha tenido una importante
evolucién en el periodo de estudio que ha llevado a reducir la prevalencia e incidencia de
las plagas y enfermedades sujetas a control oficial. No obstante, en el caso de la
Camparfa Nacional contra la Enfermedad de Newcastle se registré un incremento anual
de focos reportados, ocasionado por la movilizacién del virus en aves de combate
transportados de forma ilegal y que provocaron focos en unidades de traspatio tanto en
estados libres como en erradicacion, sin llegar a afectar a granjas tecnificadas.

No obstante, el avance en la erradicacion nacional tanto de la Enfermedad de Newcastle
como de la Salmonelosis aviar continda con buenas perspectivas, asi como en el caso de
la Influenza aviar de baja patogenicidad, cuya campafa presenta algunas problematicas
que requieren la atencion de la autoridad federal, para perfilarla hacia la erradicacién del
pais.

En cuanto a la Fiebre Porcina Clasica, los datos indican que se transita hacia la
erradicacion de la enfermedad en el territorio nacional, debido al descenso de la cifra de
focos reportados anualmente, que en 2006 fue cero, y al reconocimiento de zonas libres
en la mayor parte del territorio nacional. Por el contrario, en la Campafa contra la
Enfermedad de Aujeszky las cifras de focos reportados se han mantenido altas debido a
la intensificacion de las acciones en estados en control y baja prevalencia, particularmente
en los estados de Jalisco, Guanajuato y Michoacan, que aportaron el 86.4% de las
muestras remitidas a los laboratorios de diagnéstico en el afio 2006.

La campafa contra la Tuberculosis bovina reporta una tendencia a la baja de la
prevalencia de hatos infectados en las zonas de baja prevalencia o estados sujetos a la
supervision del Comité Binacional México-EUA para la Erradicacion de la Tuberculosis
bovina. No obstante, en las zonas de mediana y alta prevalencia, particularmente donde
se ubican las zonas de produccién lechera intensiva y semi intensiva, la reduccién de los
indices de prevalencia e incidencia son mas lentos debido a los grandes esfuerzos
econdmicos que requieren el sacrificio de bovinos reactores, aun cuando en esta
campana se han realizado las mayores inversiones del SPSA en el periodo 2001-2006.

Por el contrario, la campafia contra la Brucelosis de los animales, por tener un fuerte
componente de contribucion a la salud publica y menor en el aspecto comercial, ha
recibido menor atencién, que se refleja en un desconocimiento real de la situacion



epidemiolégica nacional y por tanto de la posibilidad de evaluar el impacto de las
inversiones del SPSA.

Las campafnas contra la Rabia Paralitica Bovina y contra la Garrapata Boophilus spp.
mantienen su enfoque en el control en zonas endémicas y la proteccién de zonas
naturalmente libres, ya que la tecnologia y estrategias disponibles no permiten un enfoque
de erradicacion, excepto en pequefias zonas insertas en estados libres, como sucede con
Garrapata Boophilus en zonas de Baja California, Chihuahua, Durango y Coahuila, en las
qgue se han impulsado acciones para lograr la erradicacion.

La Alianza ha sido, desde sus inicios, pilar fundamental en las politicas de desarrollo del
sector rural y en materia de sanidad e inocuidad fomenta un esquema participativo que
impulsé acciones y resultados para mejorar la condicion zoosanitaria del pais.

Durante los afios de su vigencia, la Alianza ha arrojado importantes experiencias sobre la
gestion de las actividades de sanidad e inocuidad agroalimentaria que deben ser
consideradas en el disefio y operacion de los programas zoosanitarios cualquiera que sea
el instrumento gubernamental en el que estén insertos.

Los cambios en el entorno mundial generados por la globalizacion y la importancia
creciente de los temas de sanidad e inocuidad obligan a la evolucion de las estrategias
institucionales actuales, lo que implica la generaciéon de un esquema institucional y de
gestion mejorado en sanidad e inocuidad que responda eficazmente las demandas y
necesidades del sector agroalimentario mexicano en el contexto competitivo mundial.

El disefio debe estar sustentado conceptualmente en documentos estratégicos de
sanidad e inocuidad agroalimentaria, cuya elaboracion debe ser responsabilidad de
SAGARPA y SENASICA. Estos documentos deben enfatizar las prioridades y las metas
planteadas para mejorar las condiciones de sanidad e inocuidad de los productos
agropecuarios nacionales.

Es necesario que los objetivos en sanidad e inocuidad agroalimentaria apunten a
resolver tanto las demandas de las cadenas productivas (aspectos comerciales y
productivos) como las necesidades del sector y de la poblacién en general (aspectos
socio-econémicos y de contribucion a la salud publica), y en concordancia con las
dinamicas operativas.

Para el disefio exitoso de programas de Inocuidad Agroalimentaria es fundamental, como
premisa, que tanto SAGARPA como SENASICA actuen en conjunto con la Secretaria de
Salud para disefar y ejecutar una estrategia normativa de inocuidad agroalimentaria
con un enfoque en las cadenas productivas, que permita un mejor impacto en la
aplicacion de los recursos gubernamentales en el sector primario.

Es fundamental disefar una estrategia para el desarrollo progresivo de planes
estratégicos para campafas de prioridad nacional en los niveles nacional, regional y
estatal, para generar visiones comunes y compromisos claros, mediante procesos
participativos que consideren a los Comités de Sistemas Producto.



Es imperativo modificar el actual esquema de asignacién de recursos a los
programas de sanidad e inocuidad agroalimentaria, particularmente para campanas
y componentes de prioridad nacional, bajo el control de SENASICA y en estrecha
colaboracion con gobiernos estatales.

Se recomienda transitar hacia un nuevo modelo de arreglo institucional con equilibrio
estructural y participativo entre instituciones publicas y privadas, considerando los
siguientes elementos:

Fortalecimiento de la presencia de SENASICA en el ambito estatal con
mejores recursos humanos y materiales, ya sea mediante una estructura propia en
los estados o a través de las Delegaciones Estatales. Revisar el esquema de
subsidios y transferencias de recursos publicos en sanidad e inocuidad, para
retener una proporcién de los mismos en el gobierno federal para mejorar la
supervisién normativa.

Estimular la participaciéon de los gobiernos estatales con la delegacion de la
instrumentacion operativa en estrecha coordinacion con los CEFPP. Esto incluye
confiarles la vigilancia y evaluacion operativa de los CEFPP, asi como la operacién
directa de procesos de campafias como control de movilizacion, mediante
Convenios de Coordinacién establecidos con SENASICA, como ya se ha hecho
en algunos casos.

Respecto a los CEFPP, SENASICA debe tomar una posicion sobre la visién
actual y futura de la figura participativa mas adecuada para éstos
Organismos Auxiliares Zoosanitarios. Esto implica realizar un estudio a fondo
sobre la evoluciéon de los CEFPP que proporcione elementos para definir su
curso futuro y las estrategias adecuadas para perfeccionar su encargo como
Organismos Auxiliares Zoosanitarios, resolviendo los problemas de agencia
detectados en esta evaluacion.



La evaluacion de Alianza para el Campo, puesta en marcha por la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) en el afo
1998, fue pionera en este tipo de ejercicios en el sector publico. Desde entonces, por
encargo de la propia SAGARPA, ha sido la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO) responsable de realizar estas evaluaciones.

En ese marco, el Subprograma de Salud Animal (denominado Programa de Salud Animal
hasta el afio 2002) ha sido evaluado cada afo a lo largo de ese periodo, generando un
vasto aprendizaje y una amplia experiencia en torno al proceso de evaluacion, que
aporta recomendaciones que buscan sustentar la toma de decisiones para la mejora
continua de la gestion publica.

Como todo proceso de construccién institucional de mediano plazo, que implica un
cambio en las actitudes, valores y comportamientos de los actores vinculados con esos
procesos, es necesario hacer un balance de lo logrado hasta ahora y, a partir de ello,
definir una nueva ruta que coadyuve a afianzar y dar valor a la evaluaciéon. Esto debe
enmarcarse en las dinamicas de cambio recientes, entre las que destaca la funcion
asignada al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL)? y el interés del Poder Ejecutivo Federal por lograr que la gestién publica se
oriente a la obtencién de resultados concretos y su preocupacién creciente por la
rendicién de cuentas y la transparencia en el uso de los recursos.

En este marco, en la presente seccion se describe brevemente cual es la importancia de
la evaluacién y se presenta su objetivo, el enfoque, la metodologia y las fuentes de
informacion utilizadas, asi como la forma coémo se integra el presente informe.

Como parte central de la politica sectorial de fomento productivo del Gobierno Federal, la
Alianza cumplié ya mas de diez afios de operacion ininterrumpida y sigue constituyendo la
plataforma de politica sectorial mas integral, que con los diversos programas que la
constituyen® atiende ambitos de enorme trascendencia econémica y social en el agro
nacional. Sus caracteristicas centrales de ser una estrategia de programas de operacion
descentralizada, basado en la mezcla de recursos publico-privado, y orientados por las
demandas explicitas de los propios productores, le confieren amplia capacidad para dirigir
esfuerzos a las grandes prioridades nacionales.

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

YA 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.



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

Asimismo, esta evaluacion cobra importancia en un contexto en el que la coyuntura del
sector exige poner atencion a temas de importancia creciente como la sanidad e
inocuidad agroalimentaria, asi como las recientes tendencias en los precios del maiz y
otros granos y de productos pecuarios como la leche. Igualmente, se debe considerar la
apertura total del sector a los intercambios con Estados Unidos y Canada a partir del afio
entrante, asi como la actual coyuntura politica que exige una enorme capacidad de
dialogo y concertacion entre 6rdenes de gobierno, poderes publicos y actores de la
sociedad, que incrementan cada vez mas su participacion y generan nuevas expectativas
en torno al papel que deben cumplir los gobiernos.

La evaluacion tiene fundamento legal en las disposiciones oficiales establecidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, que mandan su realizacion en el caso de
programas publicos que realizan transferencias de recursos fiscales, asi como en lo
dispuesto en las Reglas de Operacion (RO) de Alianza. A partir de 2007 esto se refuerza
con la expedicion del Decreto Presidencial que crea al CONEVAL, que como se expuso
previamente, fija la nueva normatividad en materia de evaluacion para las dependencias
federales.

Como ya se sefnalo, la FAO ha venido realizando la evaluacion nacional de Alianza para el
Campo desde su ejercicio 1998, mediante un Convenio de Cooperaciéon con el Gobierno
de México, a través de la SAGARPA. Para esta dependencia federal, la evaluacion de
cada ejercicio, ademas de dar cumplimiento al mandato legal, ha sido impulsada como
una practica central para orientar la mejora continua en el disefio y operacion de los
programas que integran la Alianza para el Campo.

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

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



El analisis continuo ha permitido contar con una valoracion dinamica del avance del
Programa y su grado de pertinencia a la luz de cambios en el entorno, que aunque pone
el acento en el afio al que corresponde el ejercicio evaluado, se nutre del acervo de
conocimientos acumulados a lo largo de las ultimas evaluaciones. A ello contribuyé
enormemente la sistematizacibn que se realizd6 de las conclusiones y
recomendaciones de evaluaciones de afios anteriores (principalmente 2001-2005), a
partir de las cuales se obtuvo el balance histérico logrado y se identificaron los retos
pendientes.

La utilidad practica y la oportunidad, a su vez, han sido dos elementos esenciales que han
orientado la evaluacion, 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.

Asimismo, el caracter participativo ha sido un criterio rector en el ejercicio de una
evaluacion en dialogo con los protagonistas institucionales que tienen a su cargo las
decisiones normativas y operativas del Subprograma, lo que ha propiciado una mejor
focalizacion del analisis hacia temas relevantes. Ello también ha permitido la introduccién
de innovaciones relevantes en los objetivos, enfoques y métodos de evaluacion, que se
reflejan en productos que buscan hacer de la evaluacién una herramienta efectiva de
gestion de la politica sectorial.

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

Las principales fuentes de informacién de la evaluacion son tres: a) informes de
evaluacion de afios anteriores y la experiencia acumulada del evaluador, b) informacion
documental, y c) visitas del evaluador nacional a los estados de Jalisco, Michoacan,
Nuevo Leodn y a la Comarca Lagunera, que son representativos de la variada expresion de
condiciones socioeconomicas, agroecologicas, sanitarias e institucionales que caracteriza
al pais.

El presente informe de evaluaciéon se integra de cinco capitulos. En el Capitulo 1 se
realiza el analisis del Contexto productivo y sanitario del Subprograma, a partir del cual se
valora en que medida el disefio del Subprograma resulta apropiado a las nuevas
realidades socioecondémicas e institucionales. En el Capitulo 2 se lleva a cabo una
valoracién de las principales tendencias y resultados programaticos generados por el
Subprograma durante el periodo 2001 a 2006, y se analiza en qué medida esos grandes
numeros expresan el logro de los objetivos. En el Capitulo 3 se presenta un balance de la
calidad de la gestion estratégica y operativa del Subprograma en los grandes temas
relevantes. El Capitulo 4 aborda la valoracion de los principales impactos zoosanitarios
alcanzados por las inversiones financiadas por el Subprograma, para lo cual se hace un
balance de los cambios epidemioldgicos y de estatus zoosanitario en los estados para el
periodo 2001 a 2006. Finalmente, en el Capitulo 5 se presentan las principales
conclusiones y recomendaciones de la evaluacién, que buscan ofrecer un analisis
reflexivo sobre el cumplimiento de la intencionalidad del Subprograma y los retos que es
necesario atender para mejorar ese cumplimiento.



El sector agropecuario es estratégico debido a que asegura la provision de alimentos y
reduce la dependencia alimentaria sobre las importaciones. Las aportaciones de los
sectores agropecuarios a la economia de los paises son muy diversas, en funcién de la
disponibilidad de recursos naturales y de su uso racional.

Por ejemplo, en Japdn la provision de alimentos de origen agropecuario se complementa
a través de importaciones, dado que no cuenta con disponibilidad de superficie suficiente
para producir los alimentos que consume y en este caso son otras areas de la economia
las que permiten contar con los recursos econdmicos necesarios para la adquisicion de
los alimentos que requieren.

En 2005, Japon produjo 499 mil toneladas de carne de bovino, mientras que el consumo
estimado fue superior a esa cifra en un 65.7% y en leche aun cuando la produccion es
importante, solo cubrié el 86.5% de 9.6 millones de toneladas de leche consumidas. En
cuanto a frutas, mientras que la producciéon de manzanas en el 2005 sumé un total de 818
mil toneladas y el consumo estimado fue superior a esa cifra en un 34.5%, para el caso de
la naranja el consumo estimado alcanzé la cifra 719 mil toneladas y la produccién solo
alcanzé a cubrir el 9.3% de la demanda en ese pais.

Por el contrario, paises en desarrollo como Brasil, Argentina y otros, cuentan con una
abundante riqgueza de recursos naturales para la produccion de alimentos, tanto para
abastecer la demanda interna como para la exportacion. En estos paises la aportacion del
sector agropecuario a la economia nacional es importante.

Un estudio del Banco Mundial (Ferranti et.al., 2005) indica que para algunos paises de
América Latina y el Caribe, la produccion agropecuaria basica, la pesca y la actividad
forestal representan hasta el 12% del PIB nacional, el cual puede llegar hasta el 21% si se
incorpora en este calculo la aportacién de la industria de los alimentos.

La verdadera contribucién del sector agroalimentario no ha sido considerada de forma
correcta, ya que tradicionalmente se contabiliza la aportacién al PIB solo de las
actividades basicas de la produccion agropecuaria sin considerar la aportacién de la
industria agroalimentaria, donde el valor agregado en la transformacion de las materias
primas agropecuarias, arroja generalmente valores mas altos de aportaciéon al PIB
nacional. Esta condicion provoca que en algunos paises, la importancia que asignan los
gobiernos no esta en proporcion a la aportacion del sector agroalimentario, lo que genera
condiciones competitivas desfavorables para algunas naciones, principalmente paises en
desarrollo.



Un estudio realizado por [ICA en 2004 (Trejos et.al., 2004), determiné que en una muestra
de paises del continente americano, la aportacién del sector agropecuario al PIB nacional
en 1997 fue en promedio del 7% (excepto Costa Rica con 11.34%), pero que al sumar la
aportacion de la industria agroalimentaria los valores de aportacién al PIB subieron, desde
3 veces mas para Costa Rica hasta 11.6 veces para los EUA, con valores promedio de
alrededor del 30% del PIB para 1997.

En México, el sector agropecuario es considerado estratégico para la seguridad
alimentaria. En términos reales, la aportacion del sector agropecuario, pesquero y silvicola
para 2005 representé apenas el 4% del PIB, que sumado al de la industria alimentaria
alcanza la cifra de 10.9%. Sin embargo, hay que considerar la importancia social del
sector rural ya que una proporcion importante de la poblacion vive en las zonas rurales, y
en donde las actividades agropecuarias son el sustento econémico de muchas familias.

Sin embargo, la tendencia en las ultimas décadas ha sido la emigracion de la poblacion
de las zonas rurales a las zonas urbanas en busca de mejores condiciones de vida y esto
provoca que la poblacién rural disminuya progresivamente y la edad promedio de los
habitantes suba, ya que son los jovenes los que con mayor frecuencia emigran del campo
en busqueda de mejores oportunidades.

La globalizacién de los mercados, fendmeno que se ha venido generando desde hace
unas décadas, ha motivado importantes cambios en la forma de producir, procesar y
comercializar alimentos de origen agropecuario. Los ambitos en los que la globalizacién
ha impactado positiva o negativamente van mas alla del aspecto econémico e involucran
cambios técnicos, politicos, sociales, cientificos, culturales e inclusive ambientales.

La globalizacién y los ajustes en las estructuras productivas han tenido efectos negativos
entre los estratos mas bajos de la produccién, entre los que se incluye el incremento en la
migracion de las zonas rurales mexicanas, ya que han quedado atras los esquemas
tradicionales de produccion y comercializacion, dando paso a nuevos esquemas mas
competitivos en un entorno internacional dinamico al que no se han podido incorporar los
estratos mas bajos.

Este efecto se puede explicar en términos de la nueva definicion en el sector
agropecuario, donde los cambios han hecho necesario dejar atras el concepto de granjas
o ranchos para incorporar en los productores el concepto de agronegocios con una vision
mas economica. Esto resalta la importancia de la vinculacion de la produccidén primaria
con los otros eslabones dentro de las cadenas agroalimentarias, bajo un enfoque integral
de competitividad para incidir en un contexto de mercados altamente dinamicos.

Este fendmeno global obliga a un reordenamiento de las estructuras productivas que se
ha llevado a cabo de forma adecuada en paises desarrollados, generando ventajas
competitivas muy importantes, mientras que para la mayoria de los paises en desarrollo
este proceso de reordenamiento ha sido mas lento y complejo para generar cambios
estructurales en sus sectores agropecuarios y poder competir de mejor forma en los
mercados globales. Uno de los elementos que destaca en este reordenamiento se refiere
a los efectos de sanidad e inocuidad agroalimentaria en la produccion y el comercio.

Un estudio realizado en la Union Europea (Browuer, 2006), indica que las tendencias en
el sector agropecuario de los paises que la integran, se dirigen en dos sentidos
principales: por un lado la intensificacion y especializacion en regiones con ventajas
competitivas, donde se han mostrados fendmenos de concentracion de la produccion, asi



como procesos mas estandarizados de produccion agropecuaria. Por otro lado, se
presenta un fendmeno de extensificacion de la produccion en regiones o paises con
condiciones econdmicas, sociales y ambientales mas desfavorables, con marginalizacion
y abandono de la produccion agropecuaria.

Este fendmeno de intensificacion y especializacion se manifiesta también en los paises
desarrollados del Continente Americano (Canada y Estados Unidos), con la concentracién
de la produccién en grandes corporativos y que en algunos casos también controlan los
eslabones de procesamiento y distribucion mediante la integracion vertical de las cadenas
agroalimentarias, inclusive mediante alianzas entre corporativos que manejan segmentos
de las cadenas como son los grandes procesadores y las cadenas de supermercados.

Por otra parte, entre los cambios tecnolégicos que ha generado la globalizacion se
pueden advertir el gran desarrollo de las tecnologias de informacion, de tecnologias para
tratamiento y procesamiento de alimentos, el desarrollo de nuevas variedades de cultivos
y productos animales a través de la biotecnologia, mayor conocimiento sobre los riesgos
alimentarios y de mejora en la tecnologia para su deteccion y medicion, asi como el
surgimiento de nuevas técnicas que crean una nueva percepcidn sobre los riesgos
alimentarios.

Estos cambios tecnoldgicos han provocado importantes modificaciones en el sector
agroalimentario, entre los que destacan el surgimiento de los supermercados como un
segmento importante del comercio minorista* —con mayores exigencias de inocuidad- con
una fuerte influencia sobre otros segmentos de las cadenas agroalimentarias. También,
ha habido una fuerte expansioén en los servicios de alimentos preparados para consumo
fuera del hogar, lo que aunado a una importancia creciente sobre el consumo de
productos de marcas, ha motivado el desarrollo de una fuerte industria procesadora de
alimentos con grandes exigencias en la calidad de sus productos.

La agricultura mundial ha superado en el pasado grandes retos, ya que la poblacion
mundial creci6 seis veces en el periodo de 1800 a 2000 y la produccién agricola crecio en
el mismo periodo diez veces (Sexton et.al., 2006). El incremento en los rendimientos
agricolas y pecuarios se ha logrado por la incorporacién de nuevas tecnologias a la par de
una tendencia hacia la concentracion y especializacion de la produccion. Entre 1980 y
2004, el subsector pecuario ha triplicado su crecimiento en la produccion de carnes vy
lacteos en tan solo 25 afios, mientras el consumo per capita se duplicé. (FAO, 2007)

Con el fendmeno de globalizacién de mercados, se han incrementado los flujos de
mercancias agropecuarias en el mundo. Sin embargo, quienes han adelantado ventaja de
esto son los sectores agropecuarios de los paises desarrollados, los cuales avanzaron
mas rapidamente en la reestructuracion de sus sistemas agroalimentarios, para
aprovechar las ventajas de acceso a mercados internacionales. Por el contrario, los
paises en desarrollo se enfrentaron a grandes retos y obstaculos para entrar al ambiente
competitivo mundial bajo las nuevas reglas del comercio y estan reaccionando de forma
mas lenta en la reestructuraciéon de sus sectores agroalimentarios.

‘La aparicion de las cadenas de supermercados de venta al menudeo ha transformado progresivamente los
habitos de los consumidores incorporando nuevos productos y presentaciones con calidad e inocuidad,
adaptados a la vida moderna de las grandes ciudades y recogiendo las preferencias de los consumidores para
demandarlos a productores e industria agroalimentaria.



Las exportaciones de cereales en el Continente Americano han registrado cambios
importantes a partir de la década de las ochentas, con cifras de 757.1 millones de
toneladas, de los cuales el 95.3% correspondieron a paises desarrollados en los que EUA
aporté mas del 72% y el resto Canada. Sin embargo, el crecimiento de las exportaciones
para la década de los noventas fue de 51.6% para paises desarrollados y de 164% para
paises en desarrollo, aunque los paises desarrollados se mantuvieron aportando mas del
92% del total de las exportaciones. Para la década de 2001 a 2010 se estima una
reduccion en las exportaciones de cereales de paises desarrollados en el orden del 10%,
debido a que parte de su produccion se destinara a producciéon de biocombustibles, lo que
reducira gradualmente la oferta de cereales de los paises desarrollados y podria
incrementar la oferta de los paises en desarrollo.
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Dentro de los paises en desarrollo del Continente Americano, destaca Argentina que en el
periodo de 1981 a 2005 aporté mas del 84% de las exportaciones de cereales de éstos
paises, aunque solo represento el 3.9% del total de las exportaciones de América. En este
rubro, México contribuyé con menos de 0.5% de las exportaciones para el mismo periodo
en el segmento de paises en desarrollo.

En lo que respecta a las exportaciones de citricos, es notable el crecimiento de las
exportaciones de los paises en desarrollo del Continente Americano, con un crecimiento
de mas del 460% en la década de los noventas respecto a la década anterior. Del total de
las exportaciones de citricos del Continente Americano, los paises en desarrollo aportaron
el 89.4% del total para la década de 1991 a 2000, mientras que el porcentaje ha crecido al
93.9% para el periodo de 2001 a 2005.
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Figura 2. Exportaciones de Citricos del Continente Americano
(1981-2005)
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Fuente: FAOSTAT, 2007. Elaboracién propia. Cifras en toneladas métricas.

México ha mostrado un crecimiento favorable en las exportaciones de citricos, y del total
de las exportaciones de los paises en desarrollo de América, las exportaciones mexicanas
han promediado cerca del 20% para el periodo de 1981 a 2005, con un crecimiento
importante a partir de la década de los noventa, alcanzando un maximo en 2000 de 35%
en las exportaciones del Continente.

Figura 3. Aportacién de México a las exportaciones de citricos de
paises en desarrollo del Continente Americano (1998-2005)
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Fuente: FAOSTAT, 2007. Elaboracién propia.

La produccion de carnicos de bovino, cerdo y pollo en el continente americano (Figura 4)
muestra una tendencia creciente, tanto para los paises desarrollados como para los
paises en desarrollo.

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. SUBPROGRAMA DE SALUD ANIMAL
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En cuanto a la produccion de carnicos en México (Figura 5), tanto la produccion de carne
de bovino como la de cerdo muestran una tendencia de crecimiento discreto, mientras
que la produccién de carne de pollo tiene una dinamica de crecimiento mayor, pasando de
5 millones de toneladas en 1990 a mas de 16 millones de toneladas en el 2005. Esta
tendencia se explica por el acelerado proceso de integracion vertical de la industria
avicola mexicana con la incorporacion de tecnologias modernas en producciéon vy
procesamiento -a diferencia de los subsectores bovino y porcino que muestran un
desarrollo menor de la integracion agroindustrial-, ademas de las diferencias en precio de
los carnicos y cambios en las preferencias de los consumidores?®.
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® Las tendencias del consumo principalmente en paises desarrollados van hacia productos sanos y de bajo
aporte caldrico. Esto ha favorecido el aumento en el consumo de carne de ave por encima de la carne de
bovino y cerdo.



Sobre las exportaciones de carnicos de bovino, porcino y pollo en el Continente
Americano, se observa un notable crecimiento de las exportaciones totales de los paises
en desarrollo a finales de la década de los noventa, provocado principalmente por el
crecimiento de las exportaciones de Brasil’, que dentro del grupo de paises
latinoamericanos ha sabido sacar provecho a la globalizacién de mercados y donde
destaca el crecimiento de las exportaciones de carne de pollo.
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La tasa de crecimiento de las exportaciones de carnicos de paises desarrollados aumenté
en mas de 270% en la década de los noventa respecto a la década anterior, mientras que
el crecimiento se redujo en los primeros anos del siglo XXI. La caida en las exportaciones
de carne de bovino fue por el efecto de la presencia de casos de encefalopatia
espongiforme bovina en Canada primero y posteriormente en los Estados Unidos, lo que
contribuyo a esa reduccion en la tasa de crecimiento.

Por su parte, los paises en desarrollo tuvieron un crecimiento de 56.2% en la década de
los noventa respecto a la década anterior, pero el crecimiento fue superior al 100% entre
2000 y 2005. Esto fue impulsado por el fuerte desarrollo de la industria carnica de Brasil, y
en el futuro se espera el despegue en las exportaciones de carne de bovino de paises
sudamericanos ya que han estado desarrollando programas intensivos de erradicacion de
fiebre aftosa, para acceder a mercados europeos.

® para el periodo de 1981 a 2005, del total de carnicos exportados por paises en desarrollo de América, Brasil
contribuy6 con el 84.1%, y tan solo la carne de pollo represento el 79.5% del total de dichas exportaciones, lo
que indica el importante desarrollo del sector avicola brasilefio.
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México no ocupa un lugar importante en las exportaciones de carnicos, debido
fundamentalmente a que su industria de procesamiento de carnicos no ha tenido un
desarrollo a la par de paises como Brasil y también debido a restricciones sanitarias en el
caso de carnes de cerdo y de ave. Ademas, a excepcion de la carne de bovino, el
consumo interno es superior a la produccién (Figura 8), por lo que el mercado interno es
atractivo, tanto para los productores nacionales como para las importaciones, lo que
implica la competencia de los productos carnicos mexicanos contra productos de menor
precio, principalmente de los Estados Unidos.
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Fuente: FAOSTAT, 2007. Elaboracién propia.



La fuerte dependencia de las exportaciones agropecuarias mexicanas del mercado
estadounidense, el lento desarrollo de la industria de procesamiento de carnicos y las
restricciones sanitarias, han limitado el ingreso de productos carnicos mexicanos a
mercados externos para competir mediante la colocacion de productos con valor
diferenciado que mediante esquemas de comercializacion beneficien a las cadenas de
valor con mejores precios, sobre todo al productor primario.

Los paises sudamericanos exportan poco ganado bovino y porcino en pie debido a
restricciones sanitarias como la presencia de Fiebre Aftosa, que los ha obligado a
exportar productos procesados y les ha redituado en mayor beneficio para el desarrollo de
cadenas de valor agregado de los productos. A diferencia, México mantiene una tradicion
de exportar ganado bovino en pie, y donde ocupa el primer lugar de América Latina con
un total de 42.5 millones de cabezas exportadas en 1961 a 2005, dirigidas casi en su
totalidad a las engordas de los Estados Unidos.

Dadas las tendencias de la produccion agroalimentaria, y los cambios provocados por la
globalizacion de mercados, el sector agropecuario del pais se enfrenta a retos que
implican una modificaciéon en la estructura productiva nacional, y a los efectos negativos
que la concentracion y especializacion de la produccién tiene sobre los estratos de
productores de menor escala. Estrategias como la organizacion econdémica de estos
productores, la capacitacion y asistencia técnica, la innovacion tecnolégica, la integracion
de cadenas, la agricultura y ganaderia por contrato, son indispensables para garantizar el
futuro de este tipo de productores en el entorno nacional y mundial.

Uno de los retos mas importantes a que se enfrenta el sector agroalimentario mexicano es
hacerlo mas productivo y rentable, lo que implica impulsar la innovacion tecnolégica y la
incorporacion de tecnologia moderna a los procesos productivos en las unidades
agricolas y pecuarias. El desarrollo tecnoldégico es cada vez mas un factor clave que
garantiza el abastecimiento de alimentos agropecuarios, y donde los paises desarrollados
han llevado la punta en la aplicacion de nuevas tecnologias para incrementar la
rentabilidad de sus sectores rurales.

En México, si bien existen sectores donde la produccién agropecuaria tiene buen nivel de
tecnificacion y de competitividad, existen otros sectores en los que las limitantes en la
innovacion tecnoldgica se reflejan en la utilizacion de practicas tecnoldgicas obsoletas y
poco competitivas para la produccion rural, lo que impacta fuertemente en bajos niveles
de productividad y rentabilidad. Esta situacion esta llevando a los productores de estratos
intermedios y bajos y a las cadenas agroalimentarias que proveen a enfrentarse en
desventaja a la competencia internacional no solo en los mercados globales, sino también
en los nacionales ante productos importados con mejores precios para el consumidor.

Por otra parte, es fundamental impulsar el desarrollo de la agroindustria y su articulacion a
redes de valor mediante estrategias que favorezcan la integracién de las cadenas
agroalimentarias. Esto permite dejar atras la produccion y comercializacion de productos
basicos, para dar entrada a procesos mas articulados en el sector agropecuario que
generen cada vez mas productos procesados de mayor valor y con un enfoque en los
mercados, atendiendo en cada unos de los procesos de produccidn, procesamiento y
distribucién, las demandas de los consumidores, tanto nacionales como de otros paises.

Otro reto importante lo representa la sustentabilidad de la produccién agroalimentaria, con
impactos controlados en el ambiente, mediante tecnologias para la optimizacién en el uso
del agua, conservacion de la fertilidad del suelo, mejora de los pastizales y la reduccion



de polucién por excretas en la produccion animal. Las preocupaciones mundiales sobre el
cambio climatico apuntan también a los efectos de la produccion industrial de alimentos y
de sus efectos en el ambiente, por lo que nuevas tecnologias y sistemas de produccién
deberan desarrollarse para controlar el impacto ambiental provocado por el
abastecimiento de alimentos de origen agropecuario.

Un reto mas para México sera el expandir su participacion en mercados como el oriental y
el europeo, especialmente en casos donde se han logrado eliminar las barreras sanitarias
para su acceso, ya que la fuerte dependencia del mercado estadounidense ha sido
tradicionalmente buena desde el punto de vista del comercio de productos mexicanos,
pero a la vez ha provocado una baja presencia en los mercados de otros paises,
generando un ambiente de “comodidad comercial’ con los vecinos del norte que tiene sus
implicaciones en la competitividad de los productos agropecuarios mexicanos en el resto
de los mercados. Las condiciones sanitarias y de inocuidad en el pais abren ventanas a la
comercializacion que deben ser aprovechadas mediante el impulso a la competitividad en
otros rubros de la produccién, transformacidon y comercializacion de productos
agropecuarios.

Ademas, dado el acuerdo del TLCAN, México se enfrenta a una apertura total del
comercio, que para el sector agropecuario representa un gran riesgo de competencia en
condiciones muy desiguales respecto a los volumenes de produccion y comercializacion,
inversiones en agroindustria y en los apoyos gubernamentales via subsidios al campo.
Esto significa no solo competir con los productos mexicanos en los mercados de Estados
Unidos y Canada, sino también competir en el mercado mexicano con los productos
importados de estos paises con precios y calidad menores a los productos mexicanos.

Para aprovechar estas oportunidades comerciales e impulsar productos mexicanos en
mercados de valor, es indispensable salvar las barreras de sanidad e inocuidad. Dada la
importancia del tema de la inocuidad alimentaria en los consumidores y las exigencias de
calidad e inocuidad de dichos mercados, en paises en vias de desarrollo, como es el caso
de México, con la globalizacion de los mercados se han ido generando dos tipos de
sistemas para la inocuidad agroalimentaria, uno dirigido a las exportaciones, donde los
grandes incentivos del mercado impulsan su desarrollo, y otro enfocado a los mercados
nacionales donde la ausencia de incentivos provoca que dicho sistema no se desarrolle al
ritmo del primero. Esto propicia un desequilibrio en las politicas nacionales de inocuidad
agroalimentaria que tiene como consecuencia un mayor contraste entre ambos sistemas.

Para que se establezca un ambiente competitivo en el sector agroalimentario, es
necesario que los sistemas de inocuidad agroalimentaria deban desarrollarse de forma
conjunta tanto para las exportaciones como para los mercados nacionales. En México, es
imperativo establecer un marco regulatorio adecuado que impulse un Sistema Nacional de
Inocuidad Alimentaria, que asegure la calidad sanitaria e inocuidad de los alimentos y que
cimiente las bases de un sistema unico que permita producir alimentos sanos bajo los
mismos estandares, sea cual fuere el mercado de destino, tanto nacional como
internacional, lo que generara el ambiente que permita competir adecuadamente en los
mercados y proveera de alimentos sanos a los consumidores nacionales. En este sentido,
la SAGARPA, por via del SENASICA, esta realizando la parte que le corresponde, por lo
que es necesario que la Secretaria de Salud se sume al esfuerzo de participar en una
estrategia conjunta para fortalecer el Sistema de Inocuidad Agroalimentaria en el pais.

El surgimiento en fechas recientes del tema de los biocombustibles, presenta al sector
agroalimentario mexicano -y de muchos paises- un nuevo reto que levanta
preocupaciones respecto a su efecto sobre la provisiéon de granos utilizados como



alimentos para la poblacién humana, y también como insumos para la produccion de
proteina animal. En este ultimo contexto, el incremento en los precios de los granos
utilizados como insumos para la alimentacion animal, motivado por la demanda de los
mismos para la produccion de bioenergia, ha provocado un temor sobre el futuro de los
precios de los alimentos de origen animal y sus consecuencias sobre los productores y
consumidores.

Solamente en Estados Unidos, el consumo de maiz para la elaboracion de etanol alcanzé
al 11% de la cosecha del 2005 y se estima que para 2007 el 25% del total de la
produccion de maiz de ese pais se destinara a etanol, ya que existen estimulos para la
produccion de bioenergéticos renovables (Aakre, 2007). Se espera que el efecto de la
utilizacion de maiz en la elaboracion de etanol tenga un efecto negativo sobre la
rentabilidad de la industria de carnes, con mayores impactos en la produccion de cerdos y
aves.

El efecto futuro de la produccion de biocombustibles sobre la produccién agropecuaria
aun no es claro. Respecto a los precios futuros de los granos, existen estudios que
estiman que bajo las condiciones actuales, los precios del maiz pudieran incrementarse
en un 20% para el 2010 y hasta un 41% en el 2020, mientras que la situacioén de los
precios futuros para el trigo seria de incrementos en 11% para el 2010 y de hasta 30% de
incremento para el afio 2020 (von Braun y Pachauri, 2006).

Estas estimaciones presentan un panorama favorable para los productores de granos,
pero complicado para la produccion pecuaria, debido a que el incremento en los precios
de los insumos para la alimentacion del ganado tendria un impacto en los precios finales
de los productos pecuarios al consumidor.

Pero el desarrollo de nuevas fuentes para la produccion de biocombustibles basados en
cultivos celulésicos o de nuevas tecnologias para el cultivo de granos -donde la
biotecnologia puede tener un papel fundamental-, pudieran reducir los efectos de la
produccion de biocombustibles sobre la disponibilidad y precios de los granos, tanto para
el consumo humano como para la produccién de alimentos de origen pecuario.

La globalizacion de los mercados ha traido consigo la caida de las barreras arancelarias,
pero ha incrementado la importancia de las barreras sanitarias y de inocuidad como
mecanismo de proteccion ante el posible ingreso de plagas y enfermedades, asi como
para la proteccién de los consumidores ante el riesgo de contaminacién de alimentos de
origen agropecuario.

Considerando la globalizacién de los mercados agroalimentarios, la sanidad e inocuidad
se convierten en bienes publicos internacionales, y por tanto, requieren de la estrecha
colaboraciéon entre paises a fin de controlar y eliminar plagas y enfermedades que
representan un riesgo a los sistemas productivos de los paises (como la fiebre aftosa, la
peste porcina africana o las moscas de la fruta), y también un riesgo importante a la salud
publica como la Influenza aviar o la Encefalopatia espongiforme bovina. Es por ello que se
han establecido estandares internacionales para el control de plagas y enfermedades,
ademas de mecanismos de asistencia técnica y de financiamiento con participacion de
paises desarrollados y en desarrollo para establecer esquemas globales de prevencion y
control.



Factores como la produccion intensiva con mayores exigencias de productividad en las
cadenas agroalimentarias, implican un incremento en los riesgos de sanidad e inocuidad,
por lo que influyen grandemente el establecimiento de estandares y regulaciones para
asegurar la calidad sanitaria y la inocuidad de los alimentos. Ejemplo claro de esto es el
caso de la encefalopatia espongiforme bovina (conocida coloquialmente como “vacas
locas”), que surge de la utilizacién industrial de subproductos de origen animal para la
alimentacion del ganado, y que fue la forma de transmisiéon de priones de bovinos a
bovinos y posteriormente a humanos en la forma de la Enfermedad de Creutzfeldt-Jakobs.

Sin embargo, una gran influencia sobre el establecimiento de regulaciones proviene en
medida creciente de los consumidores, sobre todo de paises desarrollados, dado que
cada vez hay mas informacion disponible sobre los riesgos alimentarios y sobre los
efectos de la produccion industrializada en el medio ambiente, lo que provoca una mayor
conciencia colectiva sobre la necesidad de regular las actividades agroalimentarias.

El efecto de la presencia de plagas o enfermedades puede ser magnificado por la
intervencion de los medios de comunicacién, lo que puede llevar a regulaciones sanitarias
sobredimensionadas, como el caso del problema de vacas locas (EEB), que generd
panico entre los consumidores a tal grado que, aun cuando la incidencia de la enfermedad
de Kreutzfeld-Jacobs va en franco descenso desde la crisis de Gran Bretafia a principios
de los noventas y es menor a otros problemas de salud publica como la brucelosis o la
tuberculosis. La presencia de un solo caso de EEB en un pais puede tener grandes
consecuencias sobre el comercio como sucedié en los Estados Unidos donde la
deteccion de un solo caso en diciembre de 2003, provoco restricciones de otros paises a
las exportaciones de carnicos de bovinos con pérdidas de mercado valoradas en $4,800
millones de délares (Doud, 2006). En este marco, es importante que exista un adecuado
balance en las regulaciones que asegure los riesgos sin convertirse en verdaderos
obstaculos al comercio mundial.

Los organismos internacionales que coordinan los aspectos de sanidad e inocuidad en el
comercio agropecuario internacional’, tienen la funcién de proporcionar informacién
técnica sanitaria para los acuerdos comerciales entre paises, a fin de proporcionar
mecanismos homogeéneos que eviten que la sanidad y la inocuidad sean utilizadas como
barreras injustificadas al comercio internacional. Ademas son fuente de informacion
oportuna sobre la presencia de plagas y enfermedades que requieren de medidas para
evitar su propagacién por medio del comercio internacional.

Un parteaguas en la regulacién sanitaria y de inocuidad en el entorno globalizado lo
constituyeron los acuerdos derivados de la Ronda de Uruguay en 1994, donde resalta el
establecimiento del Acuerdo de Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (AMSF).
Este acuerdo establece las reglas generales sobre las cuales se determinan las medidas
para proteger la salud humana y la vida de animales y vegetales en el comercio
agropecuario entre paises, y evitar injustas restricciones comerciales (Simeon, 2006).

El AMSF regula los principios basicos relacionados con la transparencia, equivalencia,
aplicacion justa con sustento cientifico, regionalizacion, armonizacién, respeto a la
soberania y establecimiento de mecanismos para resolver disputas en materia de sanidad
e inocuidad bajo acuerdos comerciales. Este acuerdo ha representado un gran avance
para regular los requisitos sanitarios en el comercio global, sin embargo, existen

7 Como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Organizacion
Mundial de la Sanidad Animal (OIE), la Convencidn Internacional de Protecciéon Fitosanitaria (CIPF), la
Organizacion Norteamericana de Proteccion a las Plantas (NAPPO) y la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) mediante el Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias.



preocupaciones de que no sea lo suficientemente efectivo para evitar que paises
desarrollados establezcan medidas que resulten dificiles de cumplir por paises en
desarrollo debido a sus capacidades y recursos. (Simeon, 2006)

Asi, el entorno regulatorio internacional se vuelve cada vez mas complejo y representa un
gran reto para los paises —sobre todo los paises en desarrollo- que buscan establecer
acuerdos comerciales que incluyan requisitos de sanidad e inocuidad que les permita la
comercializacion, de tal forma que los costos de su cumplimiento no sean superiores los
beneficios de los nuevos mercados.

En México se cuenta con un marco legal que regula las actividades agroalimentarias para
controlar y erradicar plagas y enfermedades, asi como para prevenir aquellas que no
estan presentes en el territorio nacional y que por efecto del ingreso al pais de productos
agropecuarios o de personas, pudieran ingresar y diseminarse con consecuencias en la
produccion y productividad de las cadenas agroalimentarias o que representen un riesgo
a la salud publica.

Las leyes de Sanidad Animal y Sanidad Vegetal son la base para el desarrollo de las
acciones en la materia y recientemente pasaron por un proceso de revisidn vy
actualizaciéon a fin incorporar la regulacion de las actividades dirigidas a asegurar la
inocuidad alimentaria de vegetales y animales. Ademas, se cuenta con un conjunto de
normas oficiales mexicanas que en lo especifico establecen la forma en que las
campanas fito y zoosanitarias deberan ser conducidas, ademas de la regulacion de otras
actividades como el uso de pesticidas, plaguicidas, biolégicos y vacunas para prevencion
y control sanitario.

Es importante mencionar que la regulacion nacional estd armonizada con los estandares
internacionales y que debido la gran dinamica del entorno fito y zoosanitario, requiere de
revisiones y adecuaciones frecuentes para ajustarla a las crecientes necesidades y
demandas de sanidad e inocuidad para los mercados y la proteccién de los
consumidores.

Los acuerdos comerciales que México ha establecido con otros paises incluyen apartados
sobre sanidad e inocuidad y se han instalado comités con los paises con los que comercia
para resolver conflictos y determinar las medidas sanitarias correspondientes.

Actualmente, la clave para acceder a mejores mercados nacionales e internacionales esta
en la inversion en infraestructura y acciones la produccién de alimentos de origen
agropecuario con altos estandares de sanidad e inocuidad, lo cual requiere de un cambio
en los esquemas tradicionales de produccion, transformacion, empaque y transporte. Esto
implica no solo los costos de adaptacion de la industria agroalimentaria a los procesos
requeridos para la elaboracién de los productos bajo los estandares de calidad requeridos
por el mercado, sino también el establecimiento de nuevas regulaciones
gubernamentales.

Estas regulaciones no sélo implican a los productos de exportacién, sino que en muchas
ocasiones obligan el cumplimiento por parte de toda la planta productiva, lo que acarrea
costos adicionales también a productos comercializados en mercados locales. Esto
afecta a productores marginales, a procesadores e inclusive a los consumidores
nacionales por incremento en los precios al trasladar los costos del cumplimiento sanitario
y de inocuidad.

El desarrollo e instrumentacion de esquemas de buenas practicas agricolas y pecuarias y
de procesamiento y manufactura, han derivado de la necesidad de asegurar la calidad y la
inocuidad de los alimentos que provienen de las industrias agroalimentarias de los paises.



Estos protocolos tienen un enfoque integral de las practicas adecuadas para reducir los
riesgos de contaminacion de los alimentos durante los procesos de produccion,
procesamiento, empaque, transporte y comercializacion, y han sido adoptados para
garantizar la seguridad de los alimentos.

En paises como México, donde las actividades regulatorias de sanidad agroalimentaria y
salud publica se encuentran distribuidas entre diferentes dependencias gubernamentales,
son necesarios grandes esfuerzos de coordinacion interinstitucional. Estos esfuerzos
deben ir dirigidos a establecer marcos legales integrales que favorezcan el desarrollo e
instrumentacion de programas orientados a proteger a los consumidores de los riesgos de
enfermedades transmitidas por alimentos (ETA) y garantizar una adecuada provision del
bien publico que representa la salud publica.

En 1996 el Gobierno Federal lanzé la Alianza para el Campo, que consiste en un conjunto
de programas disefiados bajo los principios de operacion descentralizada,
cofinanciamiento de las inversiones y la atencion a la demanda explicita de los
productores. Esta estrategia representdé un hito en la historia de los programas de
gobierno, ya que se cambiaron las formas de intervencion del gobierno federal, se
incorporo la participacion de los otros érdenes de gobierno y sobre todo se dio paso a una
mayor participacién de la sociedad civil.

Desde su inicio, la Alianza incorporé las actividades y campanas fito y zoosanitarias en el
marco de programas de Salud Animal y Sanidad Vegetal, que incluyeron los apoyos para
el desarrollo de las campafas para el control y erradicacion de las principales plagas y
enfermedades que afectan la produccion y productividad animal y vegetal, ademas de
aquellas que por sus caracteristicas pueden representar un riesgo a la salud publica.

Como bien publico, la sanidad debe ser provista por el Estado, pero la forma en que es
asegurada la provision de la sanidad no siempre requiere la intervencién unica del
gobierno, por lo que en algunos casos la intervencion del sector privado puede contribuir a
proporcionar la sanidad en la cantidad y oportunidad requerida para satisfacer las
demandas y necesidades de los usuarios del bien publico.

Los bienes publicos se consideran mas o menos puros, de acuerdo a los principios de
rivalidad y exclusién que pueden tener sobre los beneficios que generan. Los bienes
publicos mas puros son aquellos donde el

beneficio que genera puede ser apropiado por | Los bienes plblicos poseen caracteristicas de
cualquier persona sin detrimento sobre el | bajaexclusion y bajarivalidad. Normalmente

- son financiados publicamente, ya que
beneficio que otros puedan tener. Por ofra e e o e et e

parte, los bienes publicos menos puros son | miembros de la comunidad y el “disfrute libre”
aquellos en los que el beneficio que genera (free riding) dificulta el cobro directo a los

es de apropiacion por un nimero reducido de usuarios de estos servicios.
personas y por tanto afecta la cantidad o
forma de uso del beneficio por parte de otros.

El grado de pureza de los bienes publicos explica y determina el grado de intervencion
gubernamental y privada en las actividades en materia de sanidad e inocuidad para
generar las condiciones propicias para la produccion y comercializacién de alimentos de
origen agropecuario.



En la medida que los beneficios que genera una accién sanitaria o de inocuidad son
aprovechados por cualquier persona en una zona o regién, se considera un bien publico
mas puro y requiere de una mayor intervencion por parte del gobierno para garantizar que
se provea en la calidad y cantidad requerida.

Por el contrario, cuando los beneficios que genera una accion de sanidad e inocuidad son
aprovechados por un numero mas reducido de personas en una zona o region, la pureza
del bien publico es menor y la intervencion gubernamental puede reducirse y dar paso a la
intervencion privada de aquellos que estan interesados en que se genere el bien en
cantidad y calidad necesarias para su beneficio.

Ademas, es importante considerar las caracteristicas de externalidad que generan las
acciones sanitarias. Una externalidad es un efecto que una acciéon hecha o no por un
individuo tiene sobre otros. Puede ser positiva si le genera un beneficio aun cuando no
participo en la accion (free rider) o puede ser negativa si le afecta que el otro la haga o la
deje de hacer.

Tal es el caso de la sanidad, donde las actividades Una externalidad es el

sanitarias realizadas en una unidad de produccion perjuicio o beneficio
pueden generar una externalidad positiva a sus vecinos, experimentado por un
ya que reduce el riesgo de presencia de una plaga o individuo o una empresa a
enfermedad, o bien cuando un individuo no realiza una causa de acciones

ejecutadas por otras

practica sanitaria en su predio y con esto puede afectar a personas o entidades.

los vecinos por la presencia de una plaga o enfermedad.

Estas ultimas son las externalidades que requieren de la intervencion gubernamental a fin
de evitar que los que participan en acciones para control y erradicacion de plagas y
enfermedades se vean afectados por aquellos que se niegan a realizarlas.

Sin embargo, de acuerdo a la naturaleza de los bienes publicos generados por las
actividades en materia de sanidad e inocuidad y las externalidades que pueden generar
las plagas y enfermedades, la provision de los servicios fito y zoosanitarios puede ser
compartida entre el sector publico y privado (Cuadro 1)



Canal de entrega
Funcién de Salud Animal adecuado Caracteristicas econémicas

Publico | Privado

Vigilancia epidemiolégica de enfermedades,

prevencion, control y erradicacion de:

e Enfermedades altamente contagiosas con v v Bien publico

serias consecuencias socio-econoémicas,
comerciales y de salud publica

e Enfermedades de baja contagiosidad v Bien privado con externalidades
Cuarentena y control de la movilizacion v Medidas para corregir externalidades
Respuesta a emergencias v Bien publico

Inspeccidn veterinaria v Medidas para corregir el “riesgo moral”
Monitoreo de enfermedades en fauna silvestre v Bien publico

Control de zoonosis v Medidas para corregir externalidades
Investigacion y diagnéstico de enfermedades v v Bien privado con externalidades
Control de calidad de farmacos/vacunas Y ii?:I[?re medidas para corregir el riesgo
Produccion y distribucién de farmacos y vacunas v Bien privado
Vacunacién y control de vectores v v Bien privado con externalidades
Investigacion, extensionismo y capacitacion v v Bien publico y privado

Diagnéstico clinico y tratamiento v Bien privado

Higiene e inspeccion de alimentos v Medidas para corregir el “riesgo moral”
Monitoreo de residuos v Medidas para corregir el “riesgo moral”
Tareas de seguridad alimentaria v Bien publico

Supervision de la conformidad v Bien publico

Fuente: Traducido de: Ahuja, V. 2004. Economic rationale of public and private sector roles in the provision of animal health services. Rev. sci.
tech. Off. Int. Epiz. 23(1) 33-45.

De acuerdo a lo anterior, la Alianza incide en las actividades de sanidad e inocuidad
agroalimentaria en las que la intervencion privada favorece la generacién de bienes
publicos de naturaleza menos pura y aquellos que bajo un estricto sentido pudieran
considerarse como bienes privados, como las actividades de inocuidad enfocadas a
productos de exportacion y que no benefician a los consumidores nacionales.

Aquellos bienes publicos de naturaleza necesariamente mas pura, estan bajo la operacion
directa del gobierno federal, a fin de asegurar su correcta provision y reducir las
externalidades negativas. Por su parte, las externalidades negativas que se pueden
generar al delegar al sector privado ciertas actividades sanitarias y de inocuidad, se
reducen cuando el gobiermno que las delega ejerce una supervision sobre los particulares
para garantizar que el bien publico es generado en cantidad y calidad requerida por todos
los beneficiarios y aun por aquellos que no siendo beneficiarios pudieran ser los
generadores de la externalidad negativa.

El Programa de Alianza para el Campo atiende a través del PSIA las prioridades
gubernamentales en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria, las que a la vez
representan las principales demandas del sector rural, sobre todo aquellas dirigidas a
mejorar la calidad sanitaria y de inocuidad de los productos agropecuarios para el acceso
a nuevos mercados. Esto estd en concordancia con el modelo participativo de Alianza, en
el que confluyen los esfuerzos e intereses gubernamentales y privados para generar las
condiciones de calidad sanitaria y de inocuidad de los productos agropecuarios.



El Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (PSIA) ha tenido una tendencia a la
alza en cuanto a su participacion relativa sobre los montos totales de la Alianza para el
Campo, tal como puede apreciarse en la Figura 9, pasando del 8.3% en el afio 2001 al
14.1 % en el afo 2006, por arriba del 5% estipulado como minimo en las Reglas de
Operacion de la Alianza.

En este mismo periodo, el programa presenté una tasa de crecimiento anual del 18.38%®,
la cual estd por encima de la tasa de crecimiento de la Alianza en su conjunto (con un
4.63%) y de programas como Fomento Agricola, Fomento Ganadero y Desarrollo Rural,
con tasas de -4.44, 5.49 y 0.89% respectivamente. Estas tendencias del PSIA reflejan la
importancia que se esta dando a los aspectos sanitarios en las politicas de apoyo al
sector y refleja las acciones de concertaciéon entre los gobiernos federal y estatal, y a
través de las cuales se han logrado destinar recursos de los otros programas en apoyo a
las acciones zoosanitarias.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del sexto informe de gobierno, 2006.

® La tasa compuesta de crecimiento anual (CAGR) se calculé mediante la siguiente formula:

Pfj[A;ux]

CAGR = (—

Pi
Donde:
Pf= Presupuesto Final
Pi= Presupuesto Inicial



El presupuesto del Subprograma de Salud Animal por su parte ha tenido un incremento
considerable en términos reales, pasando de 543.9 millones de pesos en el 2001 a mas
de 1,031 millones de pesos en el 2006 (Cuadro 2, Figura 10), con una tasa media de
crecimiento anual del 11.9%.

ARO Federal Estatal Productores Total
Monto % Monto % Monto %

2001 $ 176,217 324% $ 151,451 27.8% $ 216,247 39.8% $ 543,915
2002 $ 230,321 383% $ 166,570 27.7% $ 204,663 34.0% $ 601,554
2003 $ 309,574 482% $ 186,853 29.7% $ 145908 22.7% $ 642,335
2004 $ 365996 47.7% $ 212,191 23.8% $ 312,767 357% $ 890,954
2005 $ 425954 36.9% $ 227,570 719.7% $ 501,199 434% $ 1,154,723
2006 $ 351,612 34.7% $ 230,993 224% $ 448,842 435% $ 1,031,446

Total $1,859,674 38.2% $1,175,627 24.2% $1,829,626 37.6% $4,864,927

Fuente: Elaboracién propia con datos de SENASICA/DGSA correspondientes a 2001 - 2006.

Sin embargo, es importante hacer notar que en este periodo, las aportaciones al
Subprograma han tenido un crecimiento constante, lo que manifiesta la importancia que
los temas de sanidad e inocuidad estan tomando como respuesta a las demandas de los
mercados. Las aportaciones federales crecieron en términos reales en un promedio anual
del 24.7%, mientras que las aportaciones de gobiernos estatales se incrementaron el
10.7% anual promedio y las de los productores con promedio de 23.4%, aunque hay que
considerar que en la mayoria de las ocasiones las aportaciones de los productores son
estimados de los costos que les generan las actividades zoosanitarias y no son
contribuciones directas como las gubernamentales.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SENASICA/DGSA correspondientes a 2001 - 2006.



Las aportaciones federales, que en el 2001 representaban el 32.4% del presupuesto del
Subprograma, han tenido un discreto crecimiento proporcional para el 2006 con el 34.1%
del presupuesto total, con un promedio en el periodo de 38.2%; por su cuenta, las
aportaciones de gobiernos estatales sufrieron una reduccién en su participacion
proporcional pasando del 27.8% en el 2001 al 22.4% en el afio 2006 con un promedio en
el periodo de 24.2%. En el caso de las aportaciones de los productores, fueron las que
proporcionalmente incrementaron mas en el periodo pasando del 39.8 al 43.5% con
promedio de 37.6% (Figura 11).

Las participaciones de los gobiernos estatales muestran una tendencia de reduccion en
términos proporcionales, mientras que por el contrario el porcentaje de contribucién de los
productores refleja un incremento para los ultimos dos afos del periodo, debido al ajuste
en las aportaciones de productores hecha para la campafa contra la Enfermedad de
Newcastle y que representa el costo de la vacunacion en granjas tecnificadas, estimado
en mas de 200 millones de pesos anuales.

En cuanto al porcentaje de contribucion de los montos federales, muestran una reduccion
causada por el incremento de las contribuciones de productores en los afios de 2005 y
2006, aun cuando el promedio anual de crecimiento de los presupuestos es cercano al de
los montos calculados para los productores.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SENASICA/DGSA correspondientes a 2001 - 2006.

Al analizar la baja proporcional de las aportaciones de los gobiernos estatales es
necesario tomar en cuenta dos aspectos importantes: primeramente, los gobiernos
estatales han mencionado que no existen incentivos que promuevan una mayor
participacion de parte de ellos en el financiamiento de las campafas zoosanitarias que
estan siendo operadas directamente por los organismos auxiliares, mismos que son
supervisados directamente por el gobierno federal, bajo un esquema en el que no se
define claramente cual es el papel de los gobiernos estatales en la operacion del PSIA y
por tanto no existen los suficientes incentivos para que los gobiernos estatales inviertan
mayores recursos en las acciones de sanidad e inocuidad agroalimentaria.



Otro aspecto a considerar es que si bien los estados no destinan recursos propios a
incrementar el presupuesto del Subprograma -que pudiera interpretarse como desinterés
de su parte- lo real es que las entidades logran destinar mayores recursos a las acciones
del Subprograma de forma indirecta, a través de la asignacion de recursos de otros
programas, lo que sin duda es una muestra de la importancia relativa que tienen los
aspectos zoosanitarios en el contexto del desarrollo del sector.

De esta manera, los gobiernos estatales muestran su interés por los temas zoosanitarios,
ya que, al no contar con mas recursos para invertir en el Subprograma, permiten la
asignacion de recursos de otros programas de la Alianza para incrementar los
presupuestos de Salud Animal. Sin embargo, seria mejor una participacion equitativa de
los gobiernos federal y estatal, asi como de una mayor participacion de los productores en
aportaciones en efectivo que fortalezcan el financiamiento de los programas de sanidad e
inocuidad.

Respecto al destino de las inversiones del SPSA, las cifras indican que del total de las
inversiones en el periodo 2001 a 2006, el 72.5% se destinaron de forma directa a las
campanfas zoosanitarias y el restante 27.5% a los componentes de apoyo.

De los recursos invertidos en las campafas zoosanitarias, el 31.1% se destind a Tb lo que
representa en términos reales mas de 1,300 millones de pesos, seguido de la campafa
contra la Brucelosis con el 15.3%. La campafia con menores inversiones en este periodo
fue la campafia contra la Enfermedad de Aujeszky con soélo el 3.5% de inversion que
representd 125.6 millones de pesos en cifras reales.

Del total invertido en los componentes de apoyo, el control de la movilizacion atrajo el
55.1% del presupuesto con mas de $758 millones y donde la inversién en laboratorios de
diagnostico representé el 9.8% con poco mas de $135 millones de pesos.

Con respecto a los productores que han sido beneficiados directamente con estas
inversiones en el Subprograma, en el Cuadro 3 se puede apreciar que el numero de
productores beneficiados es el mismo a lo largo del periodo de 2001 a 2006, pese a que
existen variaciones importantes en cuanto a los montos presupuestales del Subprograma,
asi como en el nimero de campafias que se operaron en los diferentes afios.

Esto se explica entendiendo que el numero de beneficiarios es un parametro estimado en
los estados y posteriormente reportado a SAGARPA, tomando en cuenta principalmente
el numero de productores que se encuentran bajo la “cobertura” de los organismos
auxiliares.

ARo Productores beneficiados
2001 781,591

2002 740,000

2003 ND

2004 740,000

2005 740,000

2006 740,000

Fuente: Elaboracion propia con datos de Coordinacion General de
Delegaciones. Avance Financiero de los Programas Federalizados y de
Ejecucion Nacional de Alianza Contigo 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 y 2006.



Sin embargo, en esa estimacion es sélo una cantidad aproximada de los productores
beneficiados con los apoyos del Subprograma que realizan sus acciones sanitarias,
calculada a partir de un promedio de acciones por productor, lo cual puede llevar a diferir
al final del ejercicio con respecto al numero real de productores beneficiados con los
apoyos del Subprograma.

No existe en la actualidad un padrén real de productores participantes en las campafias
zoosanitarias al nivel nacional, ni de los beneficiarios, directos o indirectos, de las mismas,
y aunque en los estados se llevan registros de productores participantes, la informacién
no es sistematizada y analizada en la mayoria de los casos para generar padrones
nacionales. Lo intangible de los beneficios de la sanidad hace complicado el determinar el
numero real de beneficiarios de las acciones zoosanitarias, por lo que los beneficios se
pueden calcular mejor sobre la base del estimado de productores en zonas o regiones
con mejores condiciones zoosanitarias y su impacto en los indices productivos y de
comercializacion.

Las metas fisicas y financieras® del Subprograma son parametros establecidos para dar
un seguimiento a su operacion y al ejercicio de los recursos, los cuales se derivan de los
planes de trabajo que se elaboran en las entidades para la operacién de las campafias.
Sin embargo es importante sefalar que en realidad son parametros que no reflejan
totalmente el desempefio e impacto real de las campafas y del ejercicio de los recursos
en los estados, ya que en ocasiones se mezclan recursos adicionales a los contemplados
en los planes de trabajo, lo que lleva a reportar cumplimientos muy superiores al 100% en
metas fisicas (en ocasiones hasta del 1000%) con las mismas metas financieras. Esto
muestra una debilidad en el proceso de programacién-presupuestacion realizada en los
estados, debido a que la incorporacién de recursos adicionales no puede ser -en muchos
casos- considerados en este proceso porque no hay certidumbre sobre su captacién y uso
en el Subprograma y en ocasiones responden a esfuerzos adicionales de productores
para obtener mayores resultados a los programados.

Una vez que se han determinado los presupuestos para el Subprograma de Salud Animal
en cada estado, las metas definen y se ajustan los recursos disponibles entre las
campafas y componentes apoyados por el Subprograma con base en las propuestas
presentadas por los responsables operativos en los estados y las autoridades federales y
estatales. Las metas fisicas se ajustan durante el proceso de concertacion en los estados
entre el personal de los CEFPP con la Delegacion SAGARPA y el Gobierno Estatal, en el
cual se definen las actividades para campafas que se operan en el estado, en funcién de
los recursos disponibles y de las prioridades tanto nacionales como estatales.

Las metas financieras reflejan la manera en que los recursos econémicos son ejercidos
de acuerdo con lo programado en las metas fisicas. Las bases para determinar las metas
financieras estan en la experiencia de los responsables operativos para calcular los
costos que representan las actividades a realizar.

° Se entiende como metas fisicas al nimero de acciones zoosanitarias en una campafa para un periodo
determinado, como pueden ser el niumero de vacunas aplicadas en un afo o el total de diagnésticos a realizar
en para una enfermedad o plaga en particular. Por metas financieras se entiende los montos econémicos que
se comprometen para cada una de las acciones zoosanitarias establecidas como metas fisicas.



Como se ha comentado en evaluaciones de afios anteriores al Subprograma, es frecuente
que las metas fisicas establecidas sean superiores al 100% del cumplimiento, debido a
fallas en la presupuestacion de las metas o bien a que se incluyen en los reportes de
avances las metas realizadas con recursos de productores que no fueron considerados en
la presupuestacion inicial, o bien que provienen de ingresos de los CEFPP por servicios y
que tampoco fueron considerados en los montos presupuestales asentados en los planes
de trabajo anuales. Esto complica el seguimiento fisico-financiero de los recursos del
Subprograma, particularmente en lo que respecta al seguimiento de los recursos
gubernamentales aplicados en los estados.

Bajo esta Optica, tanto el establecimiento como el seguimiento de metas fisicas y
financieras en los estados corresponde mas a un enfoque de control administrativo
requerido por la SHCP, que a un proceso de planeacion y seguimiento operativo que no
solo atiende el resultado en la eficiencia en el uso de los recursos, sino también en la
eficacia en su ejecucion y en los resultados e impactos traducidos en avances en el
control y erradicacion de plagas y enfermedades en las zonas atendidas a través de las
campafas zoosanitarias y en las condiciones competitivas para acceso a mercados.

Precisamente por eso, no debe de considerarse el seguimiento de metas fisico-
financieras de Alianza como el Unico seguimiento a realizar en los estados, ya que es muy
importante reconocer que lo principal es el establecimiento y seguimiento de metas de
avance zoosanitario, a las cuales se les pone menos atencién debido a que el interés se
concentra en cumplir los requisitos administrativos sin considerar que las sanidades
requieren de un seguimiento del impacto epidemiologico de las actividades zoosanitarias,
lo que se hace necesario el disefio de mecanismos para el establecimiento y seguimiento
de metas de avance zoosanitario.

Ademas, al no establecerse una correlacion formal entre las metas fisico-financieras y las
metas técnicas en términos de los avances de control y/o erradicacion de plagas o
enfermedades, hace que el seguimiento que se lleva en los estados en las reuniones de
las CRyS concentre la atencion en aspectos de caracter operativo en el seguimiento de
las metas fisicas y financieras, y la falta de una instancia de planeacion estratégica
propicia que la atencion en las metas técnicas se vea minimizada.

En lo que respecta al seguimiento de metas fisico-financieras en el ambito nacional, no se
ha observado que exista un mecanismo formal de analisis que permita establecer una
correlacion entre los montos presupuestales ejercidos y los avances zoosanitarios
alcanzados en términos de reduccion de prevalencias, incidencias, control de focos y/o
brotes, o aun en cuanto a cambios de estatus de zonas o estados.

Los reportes de avances de metas fisico-financieras también tienen un enfoque de control
administrativo para SENASICA, y no se utilizan para derivar en analisis que permitan
retroalimentar procesos de planeacién estratégica de las campanas zoosanitarias
prioritarias, que son necesarios para el seguimiento de las camparias en el nivel nacional.

Para el afio 2006, se reportan como metas programadas los rubros de total de
productores beneficiados (con la meta de 864,730) y campafnas estatales operadas (con
la cifra de 228). En corte de informacion en abril del 2007, los reportes de la Coordinacion
General de Delegaciones de SAGARPA indican un avance del 66.5% de productores
beneficiados y 78.1% de campanas operadas. Estos parametros solo tienen un valor para
el control administrativo y no técnico de los resultados y estan relacionados con el control
que requiere el gobierno federal para el ejercicio de los recursos gubernamentales, pero
no para evaluar el impacto de las inversiones.



Por otra parte, en las Reglas de Operacion de la Alianza se plantean dos indicadores para
medir el desempefio del Subprograma. El primero de ellos es un indicador de gestion,
enfocado a medir el ejercicio de los recursos con respecto a los recursos radicados,
mientras que el segundo, se plantea como un indicador de evaluacion de impacto y se
expresa en términos de areas o estados que cambian de estatus zoosanitario con
respecto del total de estados.

Al igual que las metas fisicas y financieras, los indicadores establecidos en las reglas de
operacién no ayudan a medir los avances reales que se tiene en el desempefio del
Subprograma, ya que el primero de ellos mide solamente la eficiencia en el gasto de los
recursos, para lo cual es suficiente gastar los recursos y asi tener un adecuado nivel de
cumplimiento con respecto a este indicador.

Con respecto al segundo indicador, éste mide los avances en cuanto a cambios de fase
por estados, sin embargo algunas de las campafias que se operan actualmente, como la
Campafa contra la Rabia Paralitica Bovina y la Campafa contra la Garrapata Boophilus
spp., no tienen como meta un cambio de estatus zoosanitario, sino el mantenimiento de
las zonas libres, esfuerzo que no se ve reflejado en el indicador. Ademas, algunas
campafas reconocen cambios de fase en zonas de un estado como la Campafna contra
Tuberculosis bovina, de modo que los avances que se pudieran lograr en el control y
erradicacion de Tb, nunca se reflejarian el avance en dicho indicador, hasta lograr un
cambio de fase para todo un estado. Por otra parte, este indicador tampoco refleja los
esfuerzos que se realizan para el mantenimiento de los estatus —sobre todo en fase libre-
en los estados o areas en donde se han logrado avances en afios anteriores y por el
contrario, es posible contabilizar retrocesos de fases ya que en si mismo son cambios de
fase. Ademas, este indicador no permite medir o estimar los impactos reales que significa
para el sector productivo el cambio de estatus zoosanitario de un estado o zona.

Por tanto, para efectos de control administrativo los actuales indicadores pueden ser
adecuados, pero para medir el impacto epidemioldgico y econdmico de las inversiones del
Subprograma, es necesario establecer indicadores en cada una de las campafas
zoosanitarias que permitan evaluar y seguir de forma adecuada el progreso logrado a
través del esfuerzo fisico y financiero de la Alianza.

Desde sus inicios, la Alianza para el Campo fue una estrategia dirigida para fomentar el
desarrollo del sector rural del pais, buscando que bajo los programas que integran la
Alianza, se generen las condiciones para elevar los niveles de bienestar de la poblacion
rural y particularmente de los productores agropecuarios.

La evolucién de Alianza ha llevado a desarrollar estrategias para impulsar condiciones
competitivas no solo para los productores, sino para todos los integrantes de las cadenas,
bajo un enfoque y vision de integracién para eliminar en lo posible el asilamiento
productivo y comercial de los productores primarios.

No obstante, la poblacion objetivo de los apoyos de Alianza, y de la mayoria de las
acciones del Subprograma se enfocan en el eslabén primario de las cadenas pecuarias,
ya que es donde se requiere la mayoria de las intervenciones sanitarias para el control y
erradicacion de plagas y enfermedades bajo control oficial. La participacion de los
productores en la operacion de las campanas y componentes del Subprograma, por via



de los CEFPP, es una muestra del enfoque que la Alianza tiene desde sus inicios en el
eslabon primario de las cadenas agroalimentarias.

Sin embargo, la participacion de los productores en la eliminacion de plagas y
enfermedades en sus animales tiene repercusiones positivas en el resto de los
integrantes de las cadenas, ya que permite la movilizacion y comercializaciéon de
productos pecuarios regulados cuando estos proceden de zonas o regiones con los
mejores estatus zoosanitarios. La sanidad e inocuidad agroalimentaria debe ser de interés
para todos los integrantes de las cadenas pecuarias, ya que pueden restringir el comercio
de sus productos, por lo que la mejora sanitaria favorece la integraciéon de las cadenas
propiciando condiciones para la inversion de los sectores de transformacion y
comercializacién en zonas o regiones con estatus libres para plagas o enfermedades que
son barreras al comercio.

Pero aun cuando todos los integrantes de las cadenas se benefician, no siempre
participan activamente en las acciones que llevan a alcanzar esas condiciones de calidad
zoosanitaria, e incluso acciones de algunos de los eslabones posteriores de las cadenas
productivas pudieran afectar los resultados zoosanitarios obtenidos por el eslabén de
produccion basica. Esto obliga una estrecha participacion de los CEFPP en los Comités
Sistema Producto, donde concurren los representantes de todos los eslabones de las
cadenas, a fin de motivar la participacién econdmica de los segmentos del transporte, la
industria y del comercio en las cadenas que se ven beneficiadas con las acciones
sanitarias llevadas a cabo por el segmento de produccién primaria, ya que no se debe
dejar de lado su participacion en apoyo a las actividades de sanidad e inocuidad
agroalimentaria, como beneficiarios de la mejora en las condiciones de sanidad e
inocuidad propiciados por las acciones de los productores.

Por tanto, la Alianza se enfoca adecuadamente en apoyar con los recursos
gubernamentales a los productores, particularmente de los de estratos productivos bajos
gue no tienen la capacidad de financiar las actividades necesarias en sus predios.

Asi, los recursos publicos apoyan la generacién de bienes publicos y ayudan a reducir las
externalidades negativas que pudieran propiciar aquellos productores que por no tener la
capacidad econdmica para solventar sus obligaciones zoosanitarias, pudieran mantener el
riesgo de la presencia de plagas y enfermedades de importancia econémica y comercial,
y con esto afectar al resto de los eslabones de las cadenas pecuarias. No obstante, la
participacion econémica de otros segmentos beneficiados con la mejora sanitaria puede
reforzar y acelerar el control y erradicacion de plagas y enfermedades que representan
obstaculo a la comercializacién nacional e internacional.

Considerando lo anterior, se puede resumir que el Subprograma responde tanto a las
necesidades del entorno, a las prioridades gubernamentales y demandas de los
productores y el resto de los integrantes de las cadenas agroalimentarias, si bien con
limitaciones en cuanto a disponibilidad de recursos y de infraestructura.



En este capitulo del informe se presenta la evaluacién de la gestion del Subprograma de
Salud Animal, considerando dos ambitos: el estratégico que contempla el analisis de los
temas del disefio, la planeacién estratégica, la asignacion de recursos, el arreglo
institucional y los mecanismos de operacion y sOeguimiento del Subprograma. EI otro
ambito de analisis corresponde a la gestion operativa enfocado a la evaluacion del
desempefo operativo de los Organismos Auxiliares Sanitarios y de los principales
procesos de las campafias zoosanitarias.

El analisis de la gestion estratégica tiene como objeto examinar los principales procesos
de la gestion del Subprograma, considerando su evolucién y cambios a partir de 2001
hasta llegar a la gestion en el afio 2006 y evaluar el impacto de su desempefio en los
resultados alcanzados por el PSIA y el Subprograma.

La Alianza fue impulsada como una estrategia gubernamental de apoyo al sector rural,
disefada fundamentalmente bajo tres principios basicos: operacion descentralizada,
cofinanciamiento de las inversiones y atencion a la demanda de los productores.

Buena parte del éxito de la Alianza se sustenta en éstos tres principios y explica su
continuidad a lo largo del tiempo.

Sin embargo, para el caso de los programas que apoyan las actividades fito y
zoosanitarias, estos

La descentralizacion de politicas publicas es parte de una tendencia principios  basicos  no

mundial que busca acercar las decisiones y los recursos publicos a los generaron e’l esquema
espacios y agentes locales en los que se posee un mejor conocimiento de trabajo mas adecuado
de los problemas de la sociedad, se puede fomentar mayor para impulsar los

participacién y reducir —en el mediano plazo- costos institucionales. avances sanitarios.

El esquema de cofinanciamiento, por su parte, garantiza que aumente

el volumen de recursos de apoyo al campo e involucra a los estados -y Pe_‘m(_:u_larmente’ el
crecientemente a los municipios- en la adaptacién y operacion de principio de
politicas en funcién de sus necesidades locales. A los productores los descentralizaciéon genero
hace coparticipes de las inversiones y, por tanto, se espera que tomen un modelo de trabajo

la mejor decision de inversién y que hagan un mejor uso del apoyo. donde una buena

Al atender la demanda de los productores, Alianza permite que en las proporcion de las

inversiones se exprese su racionalidad econdmica, ya que si bien las decisiones sobre la

inversiones estan parcialmente subvencionadas por el gobierno, los .

productores toman riesgos porque financian alrededor de la mitad del colocacion d_e los

monto de esas inversiones. recursos de Alianza se
toman en el ambito

estatal, lo que complica



la conduccién rectora del gobierno federal de los programas de sanidad e inocuidad
agroalimentaria orientada a reducir externalidades negativas generadas por plagas vy
enfermedades entre regiones o estados.

Ademas, como la Alianza solo permite la colocacién de los recursos en el territorio estatal
donde se acuerda, representa un obstaculo para la aplicacion de recursos de un estado
hacia productores de otro para resolver una problematica sanitaria regional, cuando asi
conviene al primero para reducir las externalidades negativas que pudiera provocar la
falta de recursos o de atencién sanitaria del segundo.

A pesar de estos obstaculos del disefio de la Alianza, los programas sanitarios han
generado resultados importantes en los ultimos afos, debido a que los otros dos
principios basicos —esquema de cofinanciamiento y atencion a la demanda de
productores- ha generado importantes compromisos por parte de gobiernos estatales y
sobre todo de los productores, responsables de la operacion de los recursos para las
campafas fito y zoosanitarias a través de los Organismos Auxiliares Sanitarios (OAS), lo
que ha permitido incrementar significativamente los montos del financiamiento y el
compromiso de los actores estatales, bajo una intensa supervision de todos los
participantes de Alianza.

En cualquier programa, se pueden distinguir tres elementos basicos que componen su
disefio y que determinan en gran parte el resultado del mismo. Estos tres elementos son
los objetivos, la poblacion a quien se dirige el programa y los instrumentos que se utilizan
para conseguir los objetivos.

En lo particular, las Reglas de Operacion, que en lo particular para el Subprograma no
han sido modificadas desde el afo 2003, mencionan que el PSIA tiene como objetivo
general “...impulsar, fomentar y fortalecer a las cadenas agroalimentarias y de pesca,
apoyando la ejecucion de programas sanitarios que tienen como finalidad favorecer las
oportunidades de participacion en el mercado, una vez que la condicion sanitaria o de
inocuidad no representa una limitante para la comercializacion de los productos
agropecuarios mexicanos, en los mercados de México y del mundo.”

Como se observa, el objetivo general enfoca en las actividades de sanidad e inocuidad
como elementos para alcanzar mercados, lo que hace referencia a las campanas fito y
zoosanitarias para plagas y enfermedades que representan un obstaculo al comercio
nacional e internacional. Esto obedece en buena parte al impulso que la administracion
federal anterior dio al sector agroalimentario exportador, y a la adecuacion de los
elementos de la Alianza para apoyar la comercializacién de productos agropecuarios en
los mercados internacionales.

No obstante que el PSIA apoya campafias sanitarias que representan un importante
obstaculo a la comercializacion, especialmente aquellas que afectan la exportacién de
productos agropecuarios mexicanos, también apoya campafias y actividades sanitarias
para prevencion, control y erradicacion de plagas y enfermedades que afectan la
produccion y productividad de los sectores agricola y pecuario, como el caso de la rabia
paralitica bovina, el virus tristeza de los citricos o la langosta, e inclusive acciones
sanitarias en actividades productivas con una gran importancia social como es el caso de
la broca del café. También, apoya algunas acciones sanitarias que tienen una
contribucién a la salud publica como la misma campafia contra la rabia paralitica bovina,
la brucelosis de los animales y las practicas de inocuidad agroalimentaria dirigidas a
mercados nacionales.



El apoyo a la produccion y productividad agropecuaria mediante el control y erradicacion
de plagas y enfermedades, asi como la contribucién a la salud publica, estaban
contemplados en los objetivos mencionados en las Reglas de Operacion de 2001 y
anteriores, para los Programas de Salud Animal (PSA) y de Sanidad Vegetal (PSV), pero

Los objetivos especificos del PSIA se

enfocan a:

I. Impulsar el control y erradicacion de plagas y/o
enfermedades agricolas, pecuarias y acuicolas
que son motivo de restricciones comerciales a fin
de facilitar a los productores la competitividad de
sus productos en los mercados nacionales e
Internacionales.

Il. Preservar y proteger los estatus sanitarios
alcanzados en las diversas regiones del pals, a
través de los cordones fifozoosanitarios.

/ll.  Promover e Instrumentar programas
nacionales de Inoculidad, que reduzcan Ilos
riesgos de contaminacion fisica, quimica y
microbiologica en la produccion de alimentos
para consumo humano.

IV. Estimular a los gobiernos estatales y los
productores a manifestar su compromiso de
lograr avances sanifarios que resulfen en
cambios de estatus sanitario, durante el efercicio

para el afio 2002 se realizaron importantes
modificaciones a las Reglas de Operacion
de la Alianza, entre las que se determiné
incorporar los programas sanitarios (PSA y
PSV) dentro del Programa de Sanidad e
Inocuidad Agroalimentaria y modificar los
objetivos para adecuarlos a como
actualmente aparecen en las Reglas de
Operacion publicadas en el 2003, con lo
que se perdié parcialmente la congruencia
entre los objetivos del PSIA y las acciones
que apoya.

Por otra parte, en lo que respecta a la
poblacién objetivo, las Reglas de Operacion
vigentes no establecen directrices claras
para priorizar y focalizar el destino de los
apoyos gubernamentales hacia los estratos
mas desprotegidos y que requieren de los
subsidios gubernamentales para realizar las

en que aplcan estas regias. actividades de sanidad e inocuidad

agroalimentaria necesarias en sus predios,
no solo para mejorar la calidad de sus
productos, sino para reducir las
externalidades negativas que generaria la
presencia de plagas y enfermedades en sus unidades de produccién debido a falta de
recursos econodmicos para eliminarlas.

V. Certificar la sanidad e inocuidad y en general
la calidad agroalimentaria y acuicola de Ilos
productos del pais e importados que tienen su
destino en el comercio nacilonal.

Es cierto que las actividades sanitarias son obligatorias para todos los productores en una
zona o regién determinada, y esta participacién obligatoria esta regulada por las normas
oficiales mexicanas de las campanas fito y zoosanitarias. Sin embargo, los recursos
gubernamentales en apoyo a estas actividades deben colocarse mediante un esquema de
priorizacion para atender a los estratos productivos que mas necesitan los subsidios para
cumplir con su obligatoriedad. Las Reglas de Operacién no establecen de manera
contundente esa direccionalidad, lo que permite que se apliquen subsidios a estratos
bajos, pero también a productores de estratos altos que si cuentan con los recursos
necesarios para sufragar en su totalidad las inversiones en sanidad en sus predios. En la
racionalidad de la colocacién de los subsidios gubernamentales, éstos deben dirigirse de
forma prioritaria a aquellos estratos donde son mas necesarios, ya que en materia
sanitaria la colocacion adecuada no solo beneficia a quien se le da el apoyo, sino también
a estratos superiores al reducir o eliminar la posibilidad de la presencia de externalidades
negativas y eliminar obstaculos sanitarios a la comercializacion.

El tercer elemento del analisis del disefio son los instrumentos, que en el caso del PSIA 'y
los Subprogramas que lo integran son las campafnas sanitarias y componentes de apoyo.
Es este sentido, el PSIA incorpora las actividades sanitarias y de inocuidad que son mas
pertinentes para desarrollarse bajo el esquema de coparticipacion entre gobierno y
sociedad, atendiendo las demandas de sanidad e inocuidad de los productores por medio



del apoyo a la ejecucién de campafias oficiales para control y erradicacion de plagas y
enfermedades de importancia economica y comercial y de practicas de inocuidad
enfocadas principalmente a cumplir los requisitos de los mercados en este rubro.

Al mismo tiempo, la mayoria de las campafias sanitarias y componentes que apoya la
Alianza son a la vez prioridades gubernamentales en materia de sanidad e inocuidad, por
lo cual el esquema de coparticipacién de Alianza es favorable al gobierno para delegar
responsabilidades operativas en el ambito estatal y sélo establecer una supervision que le
permita verificar que los bienes publicos que generan las actividades de sanidad e
inocuidad agroalimentaria se estan proporcionando en la cantidad adecuada y requerida,
siguiendo las regulaciones y lineamientos oficiales establecidos.

Como se mencion6 en el capitulo anterior de este informe, hay actividades sanitarias que
generan bienes publicos de naturaleza mas pura y que son responsabilidad directa, en
este caso, del gobierno federal como responsable de las politicas nacionales de sanidad e
inocuidad agroalimentaria a través de SAGARPA y SENASICA.

Estas actividades no deberian ser incorporadas en el esquema de la Alianza, ya que se
corre el riesgo de no generar el bien publico de forma adecuada debido al riesgo de que
se presenten conflictos de interés cuando son los privados los responsables. Tal es el
caso de la vigilancia epidemioldgica de las plagas y enfermedades exdticas de animales y
vegetales, particularmente aquellas que pueden tener fuertes repercusiones en la planta
productiva nacional o en la salud publica como el caso de Fiebre Aftosa o Encefalopatia
Espongiforme Bovina.

En el caso del Subprograma de Salud Animal, se han incorporado en los ultimos dos afios
en sus componentes la vigilancia epidemiolégica de enfermedades exdéticas como la
Encefalopatia Espongiforme Bovina (EEB). Debido a las repercusiones que las
actividades de Vvigilancia epidemioldgica activa tienen sobre la produccion vy
particularmente sobre la comercializacion de bovinos, dada la necesidad de
intervenciones inmediatas cuando se detectara un caso, esta actividad debe ser
responsabilidad directa del SENASICA y no de los CEFPP como se viene haciendo
regularmente. La deteccion de un solo caso puede generar un conflicto de interés en los
particulares, que conlleva el riesgo de ocultar temporalmente un problema sanitario que
requiere reporte y atencion inmediata por parte del gobierno federal a fin de reducir al
minimo los impactos negativos que un evento de esta naturaleza tiene en el comercio y la
salud publica.

Por otro lado, las Reglas de Operacion no establecen criterios de priorizacion respecto a
las campafias y componentes de apoyo del PSIA y el Subprograma, lo que permite por un
lado flexibilidad a los estados para determinar sus prioridades sanitarias y de inocuidad,
pero al mismo tiempo abre la posibilidad de generar externalidades negativas entre
estados e inclusive entre regiones del pais, cuando no coinciden las prioridades sanitarias
entre estados vecinos.

La priorizacion de la inversion de los recursos gubernamentales de Alianza en sanidad e
inocuidad es un mecanismo que puede permitir al gobierno federal conducir las acciones
estratégicas nacionales y las Reglas de Operacién son un instrumento normativo que
permite orientar las inversiones. A diferencia de otros programas, donde la flexibilidad de
las Reglas es una virtud de la Alianza, para el PSIA la ausencia de un sistema para la
priorizacién para las inversiones en los estados representa una debilidad que favorece la
presencia de externalidades al delegar a los estados la responsabilidad de priorizar las
inversiones bajo una visién estrictamente local y frecuentemente sin un criterio regional de
asignacion de recursos entre campafas y componentes.



En muchos de los estados visitados a lo largo de las evaluaciones en el periodo 2001 a
2006 se pudo constatar que los responsables normativos y operativos consideran las
Reglas de Operacion como un instrumento de la Alianza que permite orientar las
inversiones gubernamentales para evitar desviaciones en su operacion. Esta actitud de
respeto a las Reglas ha sido aprovechada por el gobierno federal para establecer las
prioridades de inversion en campafias y componentes y debera fortalecerse a fin de
asegurar la mejor conduccion de las politicas de sanidad e inocuidad con una visidon
nacional. Esto puede reducir los efectos negativos que la descentralizacién le genero6 al
gobierno federal para conducir las prioridades nacionales y aprovechar las fortalezas que
la corresponsabilidad tanto financiera como operativa ha aportado a las actividades
sanitarias de México bajo el esquema de la Alianza. Esta experiencia debe ser retomada
por los nuevos instrumentos que rijan el desempefio de las campanas zoosanitarias, de
tal manera que exista la formalidad de que la priorizacion de objetivos zoosanitarios es
facultad de las autoridades sanitarias de oficinas centrales.

El arreglo institucional creado a partir del lanzamiento de la Alianza para el Campo, ha
determinado en buena parte los resultados e impactos de sus diferentes programas, ya
que representa el andamiaje por el que fluyen las decisiones de los procesos y recursos
para el cumplimiento de los objetivos.

Es importante considerar que para las campafas sanitarias que apoya el PSIA, existia
desde antes de la creacion de la Alianza, un arreglo institucional centralizado, donde el
gobierno federal tenia el control de todos los procesos como la normatividad, la
planeacion, el financiamiento y la operacién de las campanfas fito y zoosanitarias.

Este arreglo institucional centralizado fue por muchos afos el utilizado para operar las
campafas sanitarias que durante este periodo obtuvo importantes avances en el control
de plagas y enfermedades. Sin embargo, este esquema se enfrentaba a problemas como
la percepcion de los productores de la “imposicién” de medidas sanitarias por parte del
gobierno federal, lo que representd un fuerte obstaculo ya que no se lograba el
compromiso de los productores y los gobiernos estatales y provocaba una discontinuidad
en las acciones que favorecia el mantenimiento de plagas y enfermedades en las
regiones o estados del pais. Ademas, al tener el control de todos los procesos, el
gobierno federal requeria de un enorme aparato burocratico que en muchos casos no
podia ser controlado adecuadamente y que consumia importantes cantidades de
recursos.

Las tendencias mundiales de descentralizacién de los gobiernos, alcanzaron al pais en la
década de los ochentas, donde las presiones de la globalizacion impulsaron la estrategia
en México de iniciar procesos de descentralizacién gubernamental, de reduccion del
aparato gubernamental y de incorporar a la sociedad a la participacion en las decisiones y
la operacién de programas de gobierno.

Desafortunadamente, los procesos de descentralizacion y de reduccion del aparato del
Estado, no contemplaron conservar las estructuras minimas adecuadas para cumplir con
las responsabilidades indelegables, ni de mantener una plantilla de personal basada en
principios de calidad del servicio. Por el contrario, el esquema de reduccion burocratica se
basd en los programas de retiro voluntario, 1o que provoco la salida de personal con
calidad y competitividad, afectando sensiblemente la calidad del servicio oficial. Esto ha
sido mas manifiesto en las estructuras sanitarias de las Delegaciones Estatales de
SAGARPA y donde es evidente que la actual estructura no permite atender la demanda



en materia de sanidad e inocuidad que plantea la globalizacion. También este esquema
no ha permitido el desarrollo a SENASICA de estructuras propias en los estados.

En la misma época de los ochentas, se inicia un proceso de transferencia de
infraestructura que el gobierno federal mantenia en operacién a las organizaciones de
productores, como postas zootécnicas y laboratorios de diagndstico, bajo el argumento de
que los productores harian mejor aprovechamiento de estas instalaciones.

La creacion de los Comités Estatales de Fomento y Proteccion Pecuaria (CEFPP) y su
posterior reconocimiento como Organismos Auxiliares Zoosanitarios (OAZ) del gobierno
federal, por un lado fortalecieron los programas sanitarios al incrementar la capacidad y
cobertura operativa, y por el otro permitieron desarrollar un esquema de responsabilidad
compartida entre el gobierno y la sociedad, lo que reforzé la nueva institucionalidad en
desarrollo para las actividades zoosanitarias.

Este proceso de transferencia en materia sanitaria se culmind con la aparicion de la
Alianza para el Campo, donde el esquema federalizado transfirié otras responsabilidades
del gobierno federal en materia sanitaria a los estados, incluyendo la decision sobre el
destino de los recursos para aplicacion en programas sanitarios. Pero sobre todo, permitié
el desarrollo de un nuevo esquema de organizacién entre el gobierno federal, los
gobiernos estatales y los productores representados en los CEFPP.

El proceso de transicion de pasar de una operacion centralizada del gobierno federal a
una operacion descentralizada propicid el efecto péndulo (Figura 12) pasando de un
extremo al contrario lo que ha provocado que las estructuras federales se debiliten y no
tengan capacidad para asumir el liderazgo en sanidad e inocuidad agroalimentaria y su
imagen de autoridad se desmerite debido a que no tiene los recursos humanos y
materiales para la vigilancia normativa y ejercer los actos de autoridad necesarios para
sancionar a infractores.
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En este contexto institucional, el fortalecimiento de las estructuras privadas al transferirles
de forma directa la operacion de los recursos de las campafias sanitarias y componentes
de apoyo, y de forma implicita -y no intencionada- la transferencia de la toma de
decisiones sobre la colocacién de los recursos de los programas sanitarios tiene el riesgo
de provocar un escenario institucional des balanceado, donde las estructuras privadas
ganen fortaleza en parte a costa de la debilidad estructural del gobierno federal, lo cual
tiene costos que se pueden traducir en una afectaciéon de la eficiencia y eficacia de las
acciones sanitarias dentro de la Alianza.




Para este proceso de descentralizacion es necesario replantear la necesidad de tener un
gobierno federal fortalecido en acciones y estructura, que cuente con el liderazgo y la
autoridad necesarios para apoyar a las cadenas productivas en sus objetivos de
produccion, transformacion y comercializacion, definiendo claramente que es lo qué es
posible descentralizar y qué recursos y acciones son necesarias que se mantengan bajo
el control central, llegando a un adecuado balance entre los esquemas centralizados y
descentralizados en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria.

Acciones indelegables del gobierno federal a los privados que implican actos de
autoridad, como la supervision normativa, la vigilancia epidemiolégica de plagas vy
enfermedades exoticas, el control de la movilizacion de productos agropecuarios
regulados y la planeacion estratégica, no son adecuadamente realizadas por efecto de la
reduccion de personal y de los conflictos organizacionales al interior de la estructura del
gobierno federal.

El Servicio Nacional de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (SENASICA) es la instancia
federal responsable de las politicas y programas en materia de sanidad e inocuidad
agroalimentaria. Su precursor, la Comision Nacional de Sanidad Agropecuaria
(CONASAG), fue creada bajo la estrategia de desconcentracién de las responsabilidades
sanitarias de la estructura central del Gobierno Federal, de acuerdo a la tendencia de
sacar estas areas estratégicas de las administraciones centralizadas de los gobiernos, a
fin de darles mayor agilidad administrativa.

No obstante, solo se desconcentro la estructura en el ambito nacional y se mantuvo en los
estados la responsabilidad sanitaria en las Delegaciones Estatales de la SAGAR (hoy
SAGARPA), lo que ha provocado que SENASICA no cuente con una estructura territorial
en los estados para apoyar adecuadamente la estrategia de descentralizacién que
promueve la Alianza. El personal con que cuenta en los estados el SENASICA no esta
bajo una representacion estatal del 6rgano desconcentrado y atiende instrucciones
directas de las Direcciones Generales a las que pertenecen.

Adicionalmente, los procesos de reduccién estructural siguen afectando sensiblemente a
la SAGARPA en el ambito de las Delegaciones estatales, ya que no cuentan con los
recursos humanos y materiales necesarios para la supervisidon que implica la delegacion
de responsabilidades oficiales a particulares. EI SENASICA descarga la responsabilidad
de la vigilancia normativa y otras funciones oficiales en las Jefaturas de Programa de
Salud Animal (JPSA) de las Delegaciones SAGARPA, pero al no tener mando
administrativo sobre ellas no les proporciona recursos para las actividades que
desempefan y que son responsabilidad del SENASICA.

Esta condicion ha propiciado que en muchos estados los CEFPP apoyen con personal,
equipo y recursos materiales al personal oficial de las Delegaciones SAGARPA con los
recursos de Alianza para el Campo, muchos de los apoyos bajo la figura juridica de
comodato. No obstante que este es un recurso legalmente adecuado, no elimina el riesgo
del conflicto de interés implicito en que se ven involucrados los funcionarios federales en
situaciones cuando es necesario aplicar actos de autoridad que pudieran afectar a
productores y técnicos representados en los CEFPP y que son al mismo tiempo los que
proveen de recursos extras a la Delegaciéon SAGARPA.

En sintesis, la organizacion actual dentro de la SAGARPA, responsabiliza a SENASICA
de las politicas y programas de sanidad e inocuidad agroalimentaria y al mismo tiempo a
las Delegaciones SAGARPA en los estados, lo que propicia un esquema donde existen
conflictos de mando de orden técnico y administrativo que impactan en la eficiencia,
eficacia y calidad del servicio oficial y merma el liderazgo del gobierno federal al no existir



una clara identidad de la instancia gubernamental responsable de la sanidad e inocuidad
agroalimentaria, derivados de la falta de estructuras estatales propias para SENASICA y
donde ha tenido que recurrir a diversas alternativas para proporcionar el servicio.

Por otro lado, la participacion de los gobiernos estatales en las actividades de sanidad ha
estado histéricamente muy acotada por la mayor participacion del gobierno federal y en
muchas ocasiones a la falta de interés de los gobiernos estatales de asumir la
responsabilidad de la sanidad por los impactos negativos que esto implica ante la
posibilidad de ejercer actos de autoridad que afecten en su imagen gubernamental. Aun
cuando los gobiernos estatales son los responsables de operar las politicas de desarrollo
en el ambito estatal, tradicionalmente han tenido un papel secundario debido a la
operacion centralizada de los programas sanitarios del gobierno federal.

A partir de la aparicion de la Alianza con la descentralizacion de los programas
gubernamentales, se dio paso a una mayor participacion de los gobiernos estatales y los
particulares en los procesos operativos de dichos programas, considerando que los
actores locales tienen un mayor conocimiento de los problemas y soluciones en el sector
rural.

En este sentido, las Reglas de Operacién establecen que los gobiernos estatales son los
responsables de operar los programas de Fomento Agricola, Ganadero y Desarrollo Rural
en su territorio; sin embargo, en el caso del PSIA la responsabilidad operativa recae en
los OAS. Esto implica que el gobierno estatal solo contribuye de forma limitada en el
PSIA, en el financiamiento de las acciones, en la planeacién operativa y en la vigilancia
del ejercicio de los recursos econémicos.

Debido a este esquema en el PSIA, los gobiernos estatales tienen pocos incentivos para
incrementar su participacion econémica y operativa, ya que los OAS son supervisados de
manera directa por el gobierno federal y no por el gobierno estatal, aun cuando también
aportan al financiamiento.

Las relaciones entre los OAS y los gobiernos estatales son variables en los estados
visitados, pero en general existe una adecuada coordinacion, e inclusive en muchos
estados se ha apoyado las acciones de los OAS con acuerdos estatales para subsanar
las deficiencias de la normatividad federal y proteger los avances sanitarios alcanzados.

Esta condicion puede ser interpretada como una intervencién en las funciones
regulatorias del gobierno federal que pueden conducir a situaciones anarquicas con
intenciones de bloqueo comercial y no de regulaciéon sanitaria. Sin embargo, muchas de
estas disposiciones de los gobiernos estatales son avaladas por las Delegaciones
SAGARPA, lo que provoca en ocasiones una ambivalencia en la gestion del gobierno
federal entre las Delegaciones SAGARPA vy las disposiciones de SENASICA.

En el fondo, los gobiernos estatales muestran con esto su interés por una mayor
participacién en el desarrollo de los programas zoosanitarios en sus ambitos territoriales
con el fin de apoyar el desarrollo de sus sectores pecuarios de acuerdo a sus prioridades
estatales. Esto debe llevar a una reflexion sobre cual debe ser el nuevo papel de los
gobiernos estatales en el marco institucional de la sanidad e inocuidad del pais, ya que
las sefales reflejan una creciente necesidad de delegar a los gobiernos estatales mayores
responsabilidades en la materia, aun cuando existen antecedentes de esta delegacion de
responsabilidades que no han sido del todo exitosos —como la transferencia del acto de
autoridad en el control de movilizacion- que obligan a desarrollar nuevas estrategias para
lograr que dichas responsabilidades sean asumidas por los gobiernos estatales en
beneficio del desarrollo pecuario estatal.



En principio, esto implica dejar atras -en los actores nacionales y sobre todo en los
estatales- el paradigma de que la sanidad e inocuidad es solo de competencia federal y
con esto entrar en un nuevo esquema de coordinacion entre los niveles de gobierno que
permitan incrementar la calidad de la intervencién gubernamental mediante un modelo
mas efectivo de operacion descentralizada, fortaleciendo la institucionalidad estatal para
beneficio de los diferentes eslabones de las cadenas productivas, distribuyendo de mejor
forma la responsabilidad de la generacion de los bienes publicos y privados en materia de
sanidad e inocuidad agroalimentaria.

En las Reglas de Operacién se presenta el marco institucional y las instancias que
intervienen en el desarrollo de los programas que componen la Alianza para el Campo.
Estas instancias tienen el objeto de coordinar a los diversos actores que participan
mediante la definicién de sus funciones y participacion.

Entre las instancias ejecutoras estatales, destaca el FOFAE y sus 6rganos técnicos
auxiliares (CTA, COTEGAN y CDR) como los responsables de la asignacién de los
recursos a los programas de Fomento Agricola (FA), Fomento Ganadero (FG) y
Desarrollo Rural (DR). Los 6rganos técnicos auxiliares estan compuestos por
representantes de SAGARPA, del gobierno estatal, de la academia, la industria, la
investigacion y de las organizaciones de productores y OAS, entre otros. Esta
composicion heterogénea tiene como objeto conformar cuerpos colegiados que evaluen,
orienten y propongan con una visién integral una distribucién de los recursos de los
programas, basados en criterios normativos, técnicos, econdémicos, comerciales, sociales
e inclusive politicos.

En el caso especifico del PSIA, no existe una instancia similar a los 6rganos auxiliares
técnicos para la
asignacion de los
recursos, y ha sido la
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presenta en reuniones mensuales los avances para dar seguimiento a los planes de
trabajo y a los resultados programaticos que se van alcanzando.

Planeacion y
asignacion
de recursos

Ante la falta de una instancia similar a los érganos técnicos auxiliares, las CRyS en
algunos estados han asumido la responsabilidad de la asignacion de los recursos de los
Subprogramas que componen el PSIA. Esto propicia el riesgo de que las decisiones sobre
donde y como colocar los recursos entre campafas sanitarias y componentes de apoyo
se conduzcan con una visidn mas operativa y un enfoque en la eficiencia (hacer bien lo
que se hace) descuidando la vision estratégica y afectando la eficacia (alcanzar las metas
técnicas e impactos esperados).



Esto ha provocado que en algunos estados, los CEFPP tengan una influencia importante
sobre la asignacion de los recursos y en las decisiones de la CRyS, lo que le proporciona
facultades mas alla de las operativas a los CEFPP y con esto se propicia una condicion
donde el SENASICA puede tener un menor control sobre la conduccién estratégica de las
acciones sanitarias y de inocuidad, sobre todo si los intereses y prioridades del CEFPP no
estan alineados con las prioridades nacionales, ademas de que se puede propiciar la
utilizacion de recursos gubernamentales en rubros de gasto no establecidos en los planes
de trabajo aprobados por el SENASICA.

La articulacion del PSIA con los programas de FA, FG y DR bajo este arreglo institucional
es de probabilidad baja, ya que aun cuando los representantes del CEFPP pueden
participar en el COTEGAN y en la CDR, en la realidad son pocos los estados donde se
lleva a la practica, en buena parte debido a que las funciones de los 6rganos técnicos
auxiliares no han asumido una funcion estratégica en la asignacion de los recursos, sino
que se han convertido en instancias donde se autorizan o no las solicitudes en lo
individual.

Todo lo anterior lleva a considerar que es necesario transitar hacia una nueva
institucionalidad en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria, que incorpore las
fortalezas del arreglo institucional de la Alianza, pero realizando profundos cambios que
resuelvan las grandes debilidades que el esquema institucional actual ha demostrado
tener y que provocan un relevante impacto sobre la eficiencia y eficacia de los recursos y
acciones del PSIA en la Alianza.

En este apartado se presentaron algunos de los elementos necesarios para esta nueva
institucionalidad, que permita un balance y equilibrio entre las instituciones participantes,
con papeles de participacion claramente definidos y una estrecha interrelacion de
fortalezas que apunte a mejorar los impactos sanitarios, productivos, econémicos vy
comerciales que los productores esperan obtener mediante las inversiones aplicadas por
la Alianza.

La planeacion es un elemento que proporciona una vision de los objetivos a lograr
mediante acciones a realizar considerando los recursos de que se dispone para lograrlo.
Es trazar un rumbo con un fin claro y enfocar los esfuerzos para llegar a ese destino.

Desde su origen la Alianza ha propiciado un ambiente de planeacion con visién de corto
plazo, debido principalmente a su naturaleza de presupuestacion anual, lo que
aparentemente no permite una planeacién de mediano y largo plazo como sucederia con
un programa de presupuestos multianuales.



Esta situacion ha continuado a lo largo
de la trayectoria de la Alianza, ya que los
responsables normativos y operativos
han mantenido una condicidon de
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Posteriormente, estas propuestas son sometidas a la consideracion de la Delegacion
SAGARPA y del Gobierno Estatal, para ajustes en los montos y su distribucion entre
campafias y componentes. Una vez hechos los ajustes, se validan los Planes de Trabajo
en una reunién CRyS y se envian o se llevan a SENASICA'", en donde -por un periodo
muy corto a juicio del evaluador- son revisados, adecuados y autorizados. Finalmente, los
planes de trabajo con la autorizacién de SENASICA se remiten al FOFAE para la
liberacion de los recursos, ya sea en una ministracion o en varias a lo largo del afo
dependiendo de la disponibilidad de recursos y de las decisiones de cada estado al

respecto.

Sin embargo, este esfuerzo de planeacién operativa no esta fundamentado en una
planeacién estratégica formalizada'’, con horizonte de mayor vision, lo que propicia que
los planes de trabajo se sustenten fundamentalmente en los presupuestos financieros
asignados al Subprograma, de la experiencia de ejercicios inmediatos anteriores y del
bosquejo de las metas fisicas propuestas para el ejercicio anual que se planea.

No obstante que esta es una situacion presente en todos los programas de la Alianza, en
el caso particular del PSIA resulta mas importante, debido a que los recursos apoyan
acciones de sanidad que son constantes y que requieren de ser planificadas con
horizontes mas amplios que un afo, ya que los impactos se alcanzan son por el
acumulado de las actividades en periodos en la mayoria de los casos superiores al afio.

% Los planes de trabajo de cada estado son revisados y validados por las diferentes areas responsables de
SENASICA, que en el caso del SPSA es la Direccion de Campafias Zoosanitarias de la DGSA. Debido a la
gran cantidad de planes estatales de trabajo a evaluar y al limitado personal disponible para hacerlo, el tiempo
para revision y autorizacion que tiene SENASICA es muy corto y no permite, en muchos de los casos, ajustes
sensibles para realizar una adecuada conduccién estratégica de los recursos bajo la vision nacional de los
responsables normativos.

11 Para efectos de la evaluaciéon, se entiende por planeacion estratégica formalizada el contar con
documentos de planeacion que contienen los objetivos, metas estratégicas cuantificables y acciones
estratégicas con la definicion de responsables por accion. Estos documentos deberian ser del conocimiento al
menos de los responsables normativos y operativos tanto en el ambito nacional como estatal, y utilizarse
como insumo principal para la planeacién operativa.



Aun cuando en las evaluaciones realizadas al PSIA y en particular al Subprograma, se ha
insistido en la importancia de elaborar los planes estratégicos para las campanas
zoosanitarias, y de que tanto responsables nacionales como estatales reconocen la
necesidad de dichos planes, no ha sido posible llevarlos a cabo dada la complejidad de
los procesos para su elaboracion y a que no se ha disefiado una estrategia nacional para
lograr su consecucion.

Las consecuencias de la acotada aplicacién de planes estratégicos son importantes ya
que las metas de cambios de fase para las campafas sanitarias y sobre todo los tiempos
necesarios para erradicacion no estan establecidas formalmente, aun cuando dichos
plazos pudieran implicar plazos de mas de una década para su consecucion. Sin
embargo, las consecuencias mas importantes estriban en la falta de visiones comunes
sobre las metas de mediano y largo plazo y de las estrategias para lograrlas, lo que en
algunos estados se observdé que genera opiniones encontradas entre sectores de
productores y ocasiona rupturas en las organizaciones o bien aleja las posibilidades de la
integracion de las cadenas agroalimentarias, al no establecerse compromisos para la
generacion de las condiciones sanitarias necesarias para ser competitivos en los
mercados nacionales e internacionales.

Esta situacion se observé en el Estado de Michoacan, donde la organizacién ganadera se
encuentra dividida y no se cuenta con planes estratégicos para el desarrollo de la
ganaderia, lo que condujo a generar diferentes liderazgos con visiones distintas que llevé
a la ruptura de la organizacion y a dividir al sector pecuario. No obstante, las acciones de
sanidad son ejecutadas por ambos grupos lo que demuestra que los intereses son
comunes de mejora sanitaria, pero las visiones de los liderazgos no se han conjuntado en
planes estratégicos para establecer los compromisos que lleven a lograr los resultados
que todos los productores esperan. Ademas, no se observa en el estado un importante
avance en la integracion de cadenas, debido entre otras cosas, a que no se han sabido
aprovechar las ventajas de la mejora sanitaria alcanzados a la fecha, debido en parte a
las divisiones en la organizacion ganadera que genera un ambiente de incertidumbre y
poco propicio para la atraccion de inversiones en el sector.

Es claro que la mejora sanitaria favorece la integracion de las cadenas agroalimentarias al
generar condiciones competitivas sin barreras sanitarias para la produccién,
procesamiento y comercializacién de productos agropecuarios, por lo que los planes
estratégicos en sanidad e inocuidad deben contemplar la participacién de todos los
eslabones de las cadenas. No obstante, también es necesario considerar que éstos
planes estratégicos de sanidad e inocuidad deben estar inmersos y en linea con planes
estratégicos para el desarrollo del sector y subsectores pecuarios a fin de contemplar
todos los factores que inciden en el desarrollo integral de las cadenas agroalimentarias.

En sintesis, la planeacién estratégica debe realizarse bajo los principios de obtener
visiones comunes de todos los interesados en el proceso sanitario, de las estrategias
necesarias para alcanzar los objetivos y metas propuestas y de los compromisos
claramente definidos entre los participantes. Asi, los recursos tendrian un rumbo claro y
definido que permitiria incrementar la eficiencia y la eficacia de las acciones y acortar los
tiempos para conseguir los impactos deseados con las actividades sanitarias.

Por otra parte, en lo que se refiere al tema de asignacion de recursos para los
Subprogramas del PSIA, el esquema actual de asignacion -que esta muy relacionado con
el esquema de planeacién operativa en los estados-, limita a SENASICA la posibilidad de
ejercer una adecuada colocacién estratégica de los presupuestos de acuerdo a las
prioridades nacionales, debido a que la mayoria de las decisiones sobre la distribucién de



los recursos se realiza en el ambito estatal, con fuerte intervencion de los gobiernos
estatales y los CEFPP.

En los estados, los procesos de negociacion de los presupuestos gubermamentales no se
sustentan en documentos formales de planeacién estratégica y por tanto siguen un curso
de elaboracion basado en los montos de ejercicios anteriores y a las demandas que las
organizaciones de productores y los gobiernos estatales pueden ejercer ante los
responsables normativos y los legisladores que autorizan los presupuestos de los
programas. Esta negociacién de recursos se ve sujeta a presiones politicas y econémicas,
especialmente en el ambito estatal, ya que no cuentan con una base solida de planeacion
formalizada de largo plazo para determinar los montos y su adecuada distribucion.

La distribucion nacional de los recursos de Alianza a los estados, se hace con base a la
férmula de distribucion de recursos de Alianza, la cual ha evolucionado de 2001 donde los
principios basicos eran de equidad entre los estados y estimulo a aquellos que fortalecian
su participacion estatal, a una formula basada en equidad, desarrollo regional y
considerando la eficiencia en la operacion estatal de los recursos como estimulo
adicional.

A partir de los montos establecidos se inician procesos de negociaciones en los estados
donde se determinan los montos por programa, considerando en principio los montos
ejercidos en ciclos anuales anteriores y atencion a las demandas de incrementos. Para el
caso de los programas de sanidad e inocuidad, estos han pasado de representar el 8% de
los recursos totales de Alianza en el 2001 al 14% para 2006, lo que demuestra la
importancia creciente de la sanidad e inocuidad como estrategias para la apertura de
nuevas opciones de mercado para los actores estatales y el impulso de las politicas en
materia de sanidad e inocuidad por el gobierno federal

Como se observa en la grafica 3, los procesos para la asignacion de los recursos del
PSIA en los estados son llevados a cabo sin considerar opiniones colegiadas de otros
sectores ademas de los responsables operativos estatales y los representantes
gubernamentales, que también estan inmersos en la vigilancia operativa, y donde la
intervencion de SENASICA es casi nula, a excepcién de algunos estados donde personal
de la DGSA radicado en los estados participa en la definicion de montos, pero sin ningin
tipo de instruccion del nivel central, por lo que actian como un actor estatal mas en la
toma de decisiones.

El espacio de tiempo en el que SENASICA debe revisar y autorizar los planes de trabajo
estatales es muy corto, asi como poco el personal para realizarlo, por lo que los ajustes
que el nivel central realiza son menores, sobre todo considerando que los planes
presentados a SENASICA ya pasaron por un proceso de elaboracion y consenso previo
que dificulta la posibilidad de modificaciones sustanciales.

A diferencia de los otros programas de Alianza y como se menciond anteriormente, la
asignacion de los recursos del PSIA no pasan por un cuerpo colegiado como son los
organos técnicos auxiliares del FOFAE, sino por los mismos actores que estan inmersos
en los procesos operativos, lo que involuntariamente contamina las decisiones con
enfoques de corto plazo y no permite en muchos casos incorporar opiniones frescas de
otros actores en los estados.



En sintesis, el esquema actual por el cual se asignan los recursos del PSIA y el
Subprograma ha demostrado ser poco eficiente para:

e Conducir adecuadamente las prioridades en materia de sanidad e inocuidad
agroalimentaria, ya que la descentralizacion impulsada por la Alianza ha
propiciado que las decisiones sobre la asignacién de los recursos se tomen en el
ambito estatal.

¢ Resolver de forma eficiente los problemas de externalidad que se presentan entre
estados y regiones por diferencias en los estatus sanitarios y por la presencia de
plagas y enfermedades.

Atender de forma regionalizada las problematicas sanitarias, ya que los recursos son
concertados y utilizados bajo una 6ptica estatal, lo que presenta obstaculos para atencion
regional.

Lo anterior demuestra la necesidad de desarrollar nuevos esquemas para la asignacion
de los recursos del PSIA y el subprograma, que permitan una atencion eficiente de los
problemas considerados de prioridad nacional, asi como mayor flexibilidad en las
decisiones estatales para problematicas que tienen una importancia estatal o local.

En otros programas de la Alianza se utiliza la modalidad de proyectos para encauzar las
demandas hacia los rubros de inversion que se determinan en los estados. Este esquema
obliga la presentacion de un desglose de coémo se utilizaran los apoyos y cuales son los
cambios esperados por efecto de los mismos en un proyecto.

El proyecto se convierte entonces en un instrumento que permite orientar la colocacion de
los recursos de acuerdo a las prioridades nacionales y locales, y donde inclusive se puede
transparentar el procedimiento de asignacién de apoyos, mediante procedimientos
sistematizados, donde se establecen criterios de orientacion a los que se les asignan
valores ponderados. De esta forma, se califican los proyectos en un programa de computo
disefiado ex profeso y esto elimina la discrecionalidad en la asignacion.

Este esquema de asignacién sistematizada de apoyos de Alianza a proyectos en los
programas de Fomento Ganadero, Fomento Agricola y Desarrollo Rural ha sido
exitosamente establecido en Sonora desde el afio 2005 y ha sido institucionalizado con
buenos resultados, ademas de Chihuahua que en el ejercicio 2006 lo aplicd e inclusive
desarroll6 matrices con criterios ponderados que publicé para conocimiento de los
solicitantes. Estos ejemplos han demostrado que el modelo de proyectos con una
asignacion sistematizada permite la orientacion de los recursos con una gran
transparencia ya que reduce grandemente los problemas asociados con la colocacion
discrecional de los apoyos.

Este mecanismo presenta oportunidades para asignar de forma mas transparente los
apoyos con base a una serie de parametros y criterios que cuantifican la importancia del
proyecto y que a diferencia de los procesos actuales de asignacion de recursos en el
PSIA, permite una direccionalidad de los mismos. Aun cuando se puede considerar los
planes de trabajo como proyectos, no existen mecanismos sistematizados que permitan
determinar si se conducen en una ruta trazada por SENASICA bajo una conduccién
estratégica.

Considerando que existen campafias sanitarias y componentes de apoyo de prioridad
nacional y otros de importancia estatal o local, los primeros requieren obligadamente de la
conduccion estratégica del SENASICA a fin de garantizar que los resultados e impactos
esperados se logren, bajo un enfoque de eficiencia y eficacia en los recursos dispuestos
para dichas prioridades.



El proceso operativo de los recursos del PSIA se lleva a cabo por los OAS, que en el caso
del Subprograma es por via de los CEFPP, los cuales cuentan con estructuras
desarrolladas a partir de las necesidades que progresivamente han surgido a partir del
ejercicio operativo de las campafias y componentes de apoyo.

A lo largo de las evaluaciones a los programas sanitarios, el problema de mayor
importancia en la operacion ha sido la falta de oportunidad de los recursos de Alianza, los
cuales pasan por procedimientos burocraticos tortuosos hasta llegar a manos de los
responsables operativos, lo que implica en el mejor de los casos iniciar el gasto operativo
a partir del segundo semestre del afio, pero que en algunas ocasiones se alarga hasta los
ultimos tres meses del afio.

Este retraso de los recursos en el afio calendario, genera una serie de problematicas en la
operacion, que tienen un impacto importante en la eficiencia y eficacia del ejercicio de los
recursos y que dependiendo de las alternativas que en cada estado se tienen para
solventar la falta de oportunidad de los recursos gubernamentales, implican diversos
grados de afectacion en las actividades sanitarias y en sus resultados e impactos. Para
minimizar los efectos negativos derivados del retraso en la entrega de los recursos
gubernamentales, algunos estados han desarrollado diversas estrategias para solventar
este problema.

Como se ha planteado en evaluaciones anteriores, en estados donde el Unico recurso
disponible para la operacién es el gubernamental proveniente de Alianza, se llega a
paralizar la actividad de los OAS, debido a la falta de dinero para la adquisicion de los
insumos, mantenimiento del equipo de oficina y de campo, e inclusive para el pago del
personal adscrito a los OAS, que en muchos casos contindan laborando al minimo en
tareas administrativas y de planeaciéon operativa, por lo que se puede afirmar que al no
cobrar mensualmente estan proporcionando de forma involuntaria un financiamiento al
OAS.

Considerando que los recursos gubernamentales estan sujetos en su aplicaciéon a
procedimientos normados bajo un marco legal de la administracion publica federal, es
poco considerar que éstos se ajustaran a las necesidades del ejercicio sanitario en los
estados.

El problema de fondo radica en la alta dependencia que la operacion de campafias y
componentes de apoyo del PSIA tiene de los recursos gubernamentales, tanto federales
como estatales. Los productores hacen sus aportaciones mayoritariamente “en especie”,
es decir, se consideran los gastos que los productores realizan para llevar cabo las
acciones sanitarias y que no son subsidiadas por Alianza como mano de obra. Esto
incluye a productores de todos los estratos, incluyendo aquellos que tiene capacidad
econdmica para solventar los gastos de las actividades sanitarias en sus predios, y que
aun asi reciben los subsidios del PSIA de Alianza.

En estados donde los CEFPP han ampliado los servicios que prestan a los productores, e
incluso a otros participantes de las cadenas agroalimentarias —como el caso del CEFPP
de Nuevo Ledn- les permite obtener recursos adicionales para reducir la dependencia
operativa de los recursos gubernamentales y por tanto la operacion fluye a lo largo del
afio sin contratiempos.

En estos casos, las aportaciones de privados se incrementan por via del cobro de
servicios del CEFPP, lo que da mayor flexibilidad financiera y permite invertir una menor
proporcion de los recursos de Alianza en sostener la estructura administrativa y técnica de



los CEFPP. Los subsidios gubernamentales via Alianza, deben ser sélo un apoyo a las
inversiones privadas que son necesarias para alcanzar los estatus sanitarios necesarios
para acceder a los mercados.

Es necesario que en los estados donde las acciones sanitarias tengan la finalidad de
resolver las exigencias de mercados nacionales e internacionales, se motive el
incremento de las aportaciones de los productores e inclusive de otros integrantes de las
cadenas agroalimentarias que resultan beneficiados de la mejora sanitaria. Cuando los
integrantes de las cadenas estan informados del beneficio de la mejora sanitaria, las
inversiones privadas pueden ser incrementadas para alcanzar y mantener los estatus
libres de plagas y enfermedades y el costo del cumplimiento se distribuye mejor entre
todos los beneficiarios de la sanidad.

El seguimiento de la operacion del Subprograma se lleva principalmente por via de las
reuniones de la Comision de Regulacion y Seguimiento (CRyS), la cual de acuerdo a las
Reglas de Operacién esta compuesta por representantes de la Delegacion de SAGARPA
y del Gobierno del Estado, y donde los representantes del CEFPP presentan los avances
en el ejercicio de los recursos, a fin de ser validados y con esto estar en posibilidad de
continuar recibiendo los recursos para la operacion de las campafas sanitarias y
componentes de apoyo bajo su responsabilidad operativa.

En todos los estados visitados se ha podido constatar que las reuniones CRyS han sido
espacios de coordinacion y entendimiento entre las partes que ahi intervienen, y que ha
motivado en la mayoria de los casos escenarios de trabajo en equipo entre los actores
estatales.

Dada la naturaleza continua de las acciones sanitarias para lograr resultados e impactos
es necesario dar realizar un seguimiento continuo y permanente a la operacion, a fin de
evitar desviaciones en los planes trazados y vigilar el uso adecuado y eficiente de los
recursos gubernamentales, e inclusive de los recursos privados que son generados por
servicios sanitarios prestados con infraestructura y personal apoyados por Alianza.

Por ese motivo, las reuniones CRyS son pertinentes para vigilar que los recursos publicos
operados por privados sean aplicados en los términos establecidos en los planes de
trabajo acordados al inicio y que son para generar bienes publicos. Sin embargo, es
necesario considerar que las CRyS han asumido la responsabilidad de la asignacion de
los recursos del Subprograma, aun cuando no tienen una composicion idonea para ello.
Esto ha implicado que los CEFPP han adquirido mas control sobre los destinos de los
recursos, ya que tienen fuerte influencia sobre las decisiones en las reuniones CRyS.

DE manera general, la gestion de los recursos del Subprograma de Inocuidad
Agroalimentaria para el componente de inocuidad pecuaria, se lleva a cabo de la misma
forma que en el Subprograma de Salud Animal. Son los CEFPP los responsables de
elaborar el programa de trabajo anual para las acciones de inocuidad pecuaria en los
estados. No obstante, los recursos destinados para practicas de inocuidad pecuaria son
todavia muy pocos y no favorece el incorporar un gran numero de productores al SPIA.

Sin embargo, la opinién sobre los conceptos de inversion en inocuidad pecuaria es
diferente para cada uno de los CEFPP, y dependen fundamentalmente del concepto de
inocuidad de los responsables operativos, o que crea diferencias de criterio respecto a la
colocacioén de los recursos del SPIA entre los estados y los responsables nacionales en
SENASICA. Esta situacion fue advertida en los estados visitados, ya que en Jalisco, los



responsables operativos consideraron que el concepto de inversién donde se deben
concentrar los recursos en inocuidad debe ser el control de la utilizacion de clenbuterol en
la engorda del ganado bovino, ya que se han presentado problemas de intoxicacion en
humanos por consumo de productos carnicos provenientes de bovinos alimentados con
este anabdlico. También se han invertido recursos en pruebas de calidad de agua para
unidades de produccién y para rastros TIF.

Por el contrario, en Nuevo Ledn los conceptos de inversién deben ser mas amplios a los
requeridos por SENASICA y abarcan, ademas de las buenas practicas de produccién, los
servicios de inocuidad a las empresas agroindustriales, particularmente en los que
respecta a los servicios de constatacion de residuos toxicos y microbioldgicos en
alimentos, pruebas de calidad de agua, de capacitacion para la adopcién de buenas
practicas de produccién, de analisis de riesgo de control de puntos criticos en empresas
(HACCP),

En Michoacan, por el contrario el Subprograma de inocuidad se enfoc6 en sus inicios al
sector primario de la produccion, mediante la induccion de buenas practicas de
produccion de miel, de leche de caprino, y posteriormente se han incorporado acciones en
bovinos carne y leche y en porcinos. Los apoyos se enfocan en la capacitacion,
divulgacion, asistencia técnica y equipamiento.

El personal responsable de inocuidad pecuaria en los CEFPP visitados es certificado
internacionalmente y es directamente responsable de los programas de capacitacion y
asistencia técnica, debido a la falta de técnicos especializados en inocuidad. En el punto
de coincidencia de los responsables operativos entrevistados, en respecto a la falta de
incentivos para que los productores adopten practicas de inocuidad en sus procesos, ya
que hay relativamente poca demanda por productos inocuos.

El vinculo mas importante entre los Subprogramas de Salud Animal y de Inocuidad
Agroalimentaria, se da en la campanfa contra la Brucelosis, en la que el componente de
atencion de la brucelosis caprina ha recibido la atencion de estados como Michoacan,
Nuevo Leodn y la Comarca Lagunera, al incorporar entre grupos de caprinocultores las
buenas practicas de produccion y manufactura para productos lacteos, y que incluyen las
actividades de diagnodstico y vacunacion del SPSA. En menor grado se detectd este
vinculo para la brucelosis bovina, y no existe para la Tuberculosis bovina, donde la
campana tiene menor enfoque hacia la salud publica y mayor hacia los aspectos de
comercializacion.

En el caso de la ganaderia bovina, la induccion de buenas practicas de produccion se
diluye al momento de enviar los animales a sacrificio en rastros municipales donde todo el
esfuerzo de inocuidad se pierde por falta de un seguimiento por parte de la Secretaria de
Salud, la cual es la responsable de los rastros y sus procedimientos. Son pocos los
productores que acceden a rastros TIF para mantener la condicién de inocuidad de sus
productos, mediante la adopcion de buenas practicas de produccion. No se detectd en
ninguno de los estados una adecuada coordinacion entre los responsables de inocuidad
pecuaria y representantes de los Servicios de Salud Estatales para generar estrategias de
inocuidad en las cadenas pecuarias.

Se requieren de programas que permitan al consumidor distinguir los productos inocuos
del resto de los productos pecuarios, a fin de construir esquemas que permitan precios
diferenciados que favorezcan incentivos para que un mayor numero de productores
incorpore buenas practicas de produccién y manufactura en sus procesos.



Uno de los grandes problemas por los que las practicas de inocuidad no tienen una gran
penetracion entre los productores pecuarios es debido a la falta de un marco regulatorio
que obligue la condicién de inocuidad de los productos pecuarios destinados a mercados
nacionales, ya que los consumidores nacionales no exigen productos inocuos, excepto
por los nuevos consumidores de cadenas de supermercados que han tendido a ser mas
exigentes en los aspectos de calidad e inocuidad de los alimentos.

En este ultimo caso, se obliga a los proveedores de estas cadenas de distribucion a
presentar productos de mejor calidad e inocuidad, como sucede con los carnicos, donde
las cadenas de supermercados estan condicionando a los proveedores a procesar sus
productos en plantas de sacrificio Tipo Inspeccion Federal (TIF), lo que certifica procesos
que garantizan la inocuidad de la carne que se distribuye en las grandes cadenas de
distribucién minorista.

En sintesis se reconoce que los recursos destinados a practicas de inocuidad apoyadas
por Alianza son todavia muy pocos, lo que no favorece la incorporacién de productores en
el SPSIA. Ademas, existen importantes diferencias de criterio entre los estados y
SENASICA respecto a los rubros de inversion. Ademas, al no existir regulacién adecuada
en materia de inocuidad agroalimentaria y de suficientes incentivos en productos
destinados a mercados locales, la incorporacion de practicas de inocuidad en las
unidades de produccion pecuaria todavia es muy lenta. Es necesario desarrollar
esquemas de incentivos como identificaciones (sellos y certificaciones) para la
diferenciacion de productos inocuos y asi obtener mejores precios al productor.

La coordinacién con los Servicios de Salud en los estados es practicamente ausente,
excepto en los operativos para el control de la utilizacién de clenbuterol en el ganado de
engorda. Esto provoca que la condicién de inocuidad adquirida por las buenas practicas
de produccion se pierda en los siguientes eslabones de las cadenas pecuarias.

Evaluar un programa significa recopilar, analizar y reportar sistematicamente informacién
que puede ser utilizada entonces para cambiar actitudes o para mejorar la operacién de
un proyecto o programa. La utilidad de la evaluacion consiste en detectar oportunidades
de mejora y a partir de esto emitir recomendaciones para realizar los ajustes necesarios
enfocados a incrementar la eficiencia, la eficacia y la efectividad del programa.

Para que el resultado de una evaluacion tenga impacto en mejorar la eficiencia y eficacia
de un programa o de una organizacion, primero debe existir interés en todos los
participantes de buscar alternativas para mejorar.

Una adecuada comunicacion, tanto de los alcances como de los resultados de la
evaluacion es imprescindible para transmitir a todos los involucrados, tanto en la
evaluacion como en los procesos evaluados, la importancia de la evaluacion como una
herramienta para incrementar la eficiencia y eficacia. Esta comunicacion debe considerar
también la difusion de los resultados y, sobre todo, de las oportunidades de mejora
identificados de la evaluacién, con la finalidad de generar estrategias de analisis y
estrategias de seguimiento de las recomendaciones.

Una premisa fundamental para que los resultados y recomendaciones derivados de un
proceso de evaluacion tengan el efecto esperado, es que exista previamente una
planificaciéon de las acciones o de los procesos a evaluar, y de indicadores cuantificables
que permitan tener un parametro para contrastar y valorar los resultados obtenidos e
identificar las oportunidades de mejora.



Este es uno de los principales obstaculos para la aplicacion de las recomendaciones
emitidas para los programas de Alianza, ya que predomina la planeacién operativa y de
corto plazo, lo que no aporta muchos elementos para una evaluacion con vision
estratégica que aporte elementos para la construccion de politicas en el sector rural
mexicano. Al no haber una planeacion formalizada de mayores horizontes, las
recomendaciones caen en un esquema casuistico y no en un esquema sistematizado de
mejora continua basado en actividades planificadas con una clara definicion de los
objetivos y metas a lograr.

Ademas, la aplicacion de las recomendaciones surgidas de una evaluacion para la mejora
de un programa o una organizacion depende de contar con un procedimiento sistematico
para dar seguimiento a las recomendaciones desde su valoracién y pertinencia, hasta la
adopcioén final de los cambios propiciados por las recomendaciones y la evaluacién de los
cambios que surgen a partir de la implementacién de la evaluacion.

En afios pasados, SAGARPA realizé un esfuerzo por sistematizar el seguimiento de las
recomendaciones emitidas en las evaluaciones estatales de los programas de la Alianza,
pero aun no ha tenido el impacto esperado, debido principalmente a que falta sensibilizar
con mayor insistencia a los lideres estatales del sector gubernamental y privado, de la
utilidad de las evaluaciones como herramienta para mejorar la eficiencia y eficacia de las
inversiones realizadas en los programas de la Alianza.

En el afo 2004, la SAGARPA instrumenté un esquema de seguimiento a las
recomendaciones de evaluaciones nacionales, mediante una matriz que recolectaba el
avance en la instrumentacion de las recomendaciones. En el caso de Salud Animal, dicha
matriz fue entregada a la DGSA y en particular a la DCZ, en donde se realizaron
respuestas “burocraticas”® a cada recomendacién sin haber existido un procedimiento
interno de discusién sobre alternativas de instrumentacion entre los diversos responsables
nacionales de las campafas zoosanitarias y de la propia DGSA en el ambito del
Subprograma.

Por lo tanto, hay que considerar que se requiere de un proceso sistematico y
comprometido para lograr un mayor impacto de las evaluaciones nacionales que permita
en principio la definicion y factibilidad de la aplicacién de las recomendaciones, asi como
definir claramente que area o institucion es la responsable de instrumentar la
recomendacion emitida, de las premisas para su aplicacion y tiempos requeridos,
mediante compromisos asumidos con la alta direccion del SENASICA y la SAGARPA.

En el caso de las evaluaciones del Subprograma de Salud Animal (hasta el afio 2001
denominado como Programa de Salud Animal) de Alianza, se emitieron en el periodo de
2001 a 2005 un total de 141 recomendaciones, de las cuales el 35% fueron dirigidas a
mejorar los procesos de las campafias zoosanitarias, 15% al arreglo institucional, 10% a
mejorar los resultados e impactos, 8% a la planeacion, 7% al disefio y al seguimiento y
evaluacion respectivamente, 6% a la asignacion de recursos y cifra similar a la operacion,
4% a los CEFPP y al final con 2% al contexto (Cuadro 4).

2 El seguimiento a las recomendaciones se realizé en una matriz que contenia las recomendaciones emitidas
en la evaluacién de 2003 y donde los responsables por area deberian de determinar el avance en que las
mismas se estaban instrumentando. Al revisar la matriz de la DGSA, se observé que las respuestas a las
recomendaciones las elaboraron dos técnicos de la DCZ, sin que hubiera un proceso de discusién interna con
los responsables de las campafias zoosanitarias. Muchas de las recomendaciones fueron solventadas
mediante oficios emitidos por la DCZ -de forma similar a las respuestas que se emiten para solventar las
observaciones de las auditorias practicadas por el Organo Interno de Control- sin un posterior seguimiento a
las instrucciones giradas, por lo que no habia forma de verificar si las recomendaciones fueron
instrumentadas.



Tema / Ao 2001 2002 2003 2004 2005 Total %

Contexto 0 0 0 3 0 3 2%
Disefio 1 5 1 0 3 10 7%
Planeacion 6 3 1 0 1 11 8%
Asignacion de Recursos 2 3 1 1 2 9 6%
Arreglo Institucional 0 3 1 6 11 21 15%
Operacion 2 6 0 1 0 9 6%
Seguimiento y Evaluacién 5 2 1 0 2 10 7%
Procesos Campanfas 8 7 27 2 5 49 35%
CEFPP 2 0 2 1 0 5 4%
Resultados e impactos 1 7 0 6 0 14 10%
Total 27 36 34 20 24 141
Porcentaje 19% 26% 24% 14% 17%

Fuente: Informes de Evaluacion Nacional de Salud Animal de Alianza 2001 — 2005. Elaboracion
propia.

En lo que respecta a los afios, fue en el 2002 donde se emitieron mas recomendaciones
con 36 (26%), seguido de 34 (24%) en el afo 2003, 27 en el 2001, 24 en el 2005
finalmente el afio con menor numero fue el 2004 con 20 recomendaciones (Cuadro 1).

Es importante resaltar que hay recomendaciones que han sido recurrentes a lo largo del
periodo, como es el tema de la planeacion, donde en todos los afios se ha insistido en la
necesidad de formalizar una mejor planeacion del SPSA y de las campafias zoosanitarias,
con una vision de mayor plazo que la planeacion operativa que anualmente se realiza en
los estados y planteada en los planes de trabajo.

En esa misma linea estan las recomendaciones respecto al arreglo institucional, y
particularmente en lo referido a la estructura sanitaria oficial a través de SENASICA y de
las Delegaciones estatales de la SAGARPA, donde existen conflictos de identidad
respecto a la actuacion y lineas de mando del personal de ambas estructuras en el ambito
estatal.

Algunas recomendaciones que fueron consideradas y que han generado resultados e
impactos importantes han sido aquellas dirigidas a la campana contra la Fiebre Porcina
Clasica, las cuales han impactado fuertemente en los avances en la erradicacion de la
enfermedad y han propiciado cambios relevantes en los estatus sanitarios de los estados,
que hacen cada vez mas viable pensar en la erradicacion de la enfermedad del territorio
nacional en un corto plazo.

Sin embargo, resulta dificil el seguimiento a las recomendaciones debido a la ausencia de
un procedimiento sistematizado que retroalimente a los evaluadores sobre Ila
instrumentacion de las recomendaciones a fin de generar mejores propuestas -con mayor
grado de factibilidad y aplicabilidad- para aprovechar las oportunidades de mejorar la
eficiencia operativa del Subprograma y de las campafias zoosanitarias y de incrementar la
eficacia de las inversiones de Alianza con mejores resultados e impactos.



La operacién del Subprograma y las campafas zoosanitarias que o componen no seria
posible sin la participacion de una figura privada que ha sido determinante en el impulso al
desarrollo de las actividades zoosanitarias y de inocuidad en las ultimas dos décadas,
desde antes del lanzamiento de la Alianza para el Campo.

Esta figura corresponde a los Comités Estatales de Fomento y Proteccion Pecuaria
(CEFPP), que constituyen el brazo operativo del Subprograma a través del ejercicio
directo de los recursos y acciones zoosanitarias para la prevencion, control y erradicacion
de plagas y enfermedades de los animales sujetas a control oficial y que, en afos
recientes, han incorporado la operacién también de programas de inocuidad alimentaria.

Cabe aclarar que la figura de los CEFPP no surge con la Alianza, ya que desde antes de
la entrada en vigor de ésta, ya se operaban las campafas zoosanitarias a través de
convenios de concertacion en los que se involucraba a los gobiernos estatales y a los
productores organizados en los Comités, figura que posteriormente fue reconocida en la
Ley Federal de Sanidad Animal como Organismos Auxiliares Zoosanitarios, para
fortalecer la institucionalidad en materia de sanidad animal.

La operacion de las campafias zoosanitarias a través de los CEFPP fue una medida que
buscd en primer término hacer corresponsables a los productores en el ejercicio de las
actividades zoosanitarias y por otro lado incrementar la cobertura operativa de las
campanas zoosanitarias oficiales que fueron afectando por las constantes reducciones de
personal del gobierno federal y las limitaciones de recursos para la atencién directa de la
problematica zoosanitaria. De esta manera, las acciones que inicialmente eran realizadas
por personal oficial fueron transferidas a particulares organizados bajo la figura de los
CEFPP.

La inclusion de esta figura
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participantes, sino para todos a lo largo de las cadenas agroalimentarias, al generarse
condiciones competitivas a las regiones del pais para acceso a mejores mercados
nacionales e internacionales.

A continuacion se presentan aspectos relevantes sobre la estructura, operacion y
participacion de los CEFPP que han sido detectados a lo largo de las evaluaciones de
Alianza en el periodo 2001 a 2006 y que son resultado de la observacion directa y el
analisis de la informacién proveniente de entrevistas y documentos. Dado que no es
posible, debido a la naturaleza de la evaluacion, realizar un estudio profundo que incluya
un gran numero de CEFPP por afo, se debe considerar que los hallazgos que llevan al
analisis en este apartado de la evaluacién deben tomarse como base para desarrollar
estudios mas completos sobre la evolucion, desempefio y futuro de los CEFPP como
Organismos Auxiliares Zoosanitarios.

Uno de los grandes avances en la evolucion de los CEFPP es sin duda el desarrollo de
infraestructura, organizacion y capacidades que se ha generado en diferentes grados en
los ambitos operativo y administrativo entre los Comités de los estados.

En el ambito operativo existen avances en algunos CEFPP que incluso cuentan con
esquemas de certificacion de procesos bajo el esquema ISO-9000 como es en Nuevo
Ledn, sin embargo, el promedio todavia esta en proceso de desarrollar mejores esquemas
organizativos y de profesionalizacién. En muy pocos CEFPP se cuenta con manuales de
organizacion y de procedimientos y esquemas de mejora continua, de acuerdo a las
visitas realizadas a los estados, aunque es de notar que en muchos casos los
responsables operativos coinciden en que son necesarios para una mejor operacion de
los CEFPP.

El personal técnico que atiende las campafas zoosanitarias por parte de los CEFPP es en
la mayoria autorizado por SAGARPA para las actividades que desempefa, pero no existe
un procedimiento de contratacién que establezca el perfil minimo requerido de acuerdo a
cada puesto, por lo que muchos de los técnicos de los CEFPP fueron contratados bajo
criterios personales de los responsables operativos y en muchos casos corresponden a
personal que anteriormente trabajaba en el sector gubernamental.

En el area administrativa, se cuenta con lineamientos que buscan una mayor
transparencia en el ejercicio de los recursos publicos que forman parte de la Alianza. Es
importante hacer notar que de los programas de la Alianza, el de Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria es el unico que es operado por privados, con una estructura
administrativa propia para garantizar el adecuado ejercicio de los recursos. El control que
tienen los recursos por parte de las areas administrativas ha llevado al Subprograma a
tener uno de los niveles de control del gasto mas eficiente en comparaciéon con otros
programas de la Alianza, en los que no es factible dar un seguimiento al uso de los
recursos hasta su ejecucion final por parte del usuario, como sucede en el caso del PSIA,
donde si es posible seguir hasta sus resultados el ejercicio de los recursos.

Recientemente, la DGSA ha emitido lineamientos claros para diversos aspectos
administrativos como contrataciones, adquisiciones, pago de servicios, tabuladores de
sueldos, etc., con lo que lo que busca hacer un uso mas eficiente de los recursos
gubernamentales, aunque en muchos casos de los estados visitados, los CEFPP han
argumentado problemas administrativos para la instrumentacién de los lineamientos
oficiales, ya que implican costos adicionales que no son factibles de realizar en un solo
ejercicio anual y aunque algunos responsables de Comités argumentan que existe un



excesivo control de los recursos, en general se acepta que son necesarios para prevenir
el uso discrecional en detrimento de las actividades operativas zoosanitarias.

No obstante a los avances en el desarrollo institucional que han tenido los CEFPP, es
necesario hacer mencién de la gran heterogeneidad que se tiene dentro del universo de
CEFPP a nivel nacional, destacando CEFPP como el de Chihuahua, Jalisco, Nuevo Ledn,
y Guanajuato, entre otros por su alto nivel de desarrollo institucional, en contraste con
comités como los de Baja California Sur y Durango Sur que son relativamente pequefos y
de menor desarrollo organizacional, e inclusive entidades como Morelos que por conflictos
internos carecian de la representacion de un CEFPP al tiempo en que se llevé a cabo la
evaluacion en ese estado.

Existen casos donde los CEFPP son solo representacion de otra figura, como sucede en
Tamaulipas, donde la responsabilidad operativa recae en la Comision Tamaulipeca de
Sanidad Agropecuaria (COTASAG), o en regiones de organizaciéon compleja de los
CEFPP como es la Comarca Lagunera, donde existen CEFPP de Coahuila y Durango,
ademas de Comités de Campafas de Tuberculosis bovina y brucelosis en Durango Norte
y para los ganaderos lecheros de La Laguna, éste ultimo ejerciendo funciones similares a
las que tendria un Comité Regional de Fomento y Proteccion Pecuaria para los municipios
de Coahuila y Durango en esa region.

En la mayoria de los estados donde hay una mayor importancia de la produccion de
ganado bovino, los CEFPP son practicamente dominados en su mesa directiva por las
Uniones Ganaderas Regionales, a diferencia de los estados como Jalisco, donde la mesa
directiva esta compuesta por ganaderos, porcicultores y avicultores, ocupando cada
periodo de dos afios la presidencia por cada uno de los representantes de los sectores
pecuarios.

También es importante considerar que existen CEFPP cuya estructura esta consolidada e
integrada bajo una sola linea de mando en una Gerencia o Direccion Técnica que tiene
mayor independencia estructural de las organizaciones de productores, asi como en la
toma de decisiones técnico-administrativas del CEFPP. En estos casos se puede
mencionar a los CEFPP de Chiapas, Estado de México, Nuevo Ledn, Puebla, San Luis
Potosi y Yucatan.

Por otro lado, estan CEFPP que practicamente estan inmersos en las estructuras de las
organizaciones de productores —particularmente cuando se distribuyen en Subcomités por
especie o campanas-, lo que dificulta la toma de decisiones técnicas cuando éstas entran
en conflicto con los intereses econdmicos de los productores, debido a la fuerte influencia
de las organizaciones de productores sobre los empleados de los Subcomités. En estos
casos se observaron a los CEFPP de Baja California Sur, Chihuahua, Guanajuato,
Jalisco, Veracruz y muy especialmente en la Region de La Laguna con avicultores vy
ganaderos lecheros.

Para estos casos, se detectd un fuerte conflicto de identidad en las estructuras entre el
CEFPP y la organizacion de productores. Esto propicia que en algunas organizaciones de
productores se identifique como parte de la organizacion al Subcomité respectivo y no
como parte de una estructura del CEFPP. Esto complica la funcion del gobierno federal de
vigilar el correcto desarrollo de las actividades zoosanitarias en situaciones donde hay
conflictos de interés y los productores consideran que tienen el derecho de realizar
acciones por fuera de la normatividad (como el caso del control de la movilizacién por las
organizaciones de productores) o bien de no proporcionar a las autoridades informacion
de las actividades zoosanitarias como se observd en la campana contra la Tuberculosis
bovina y la Brucelosis en ganado lechero en la Comarca Lagunera.



En otro orden de ideas, la mayoria de los CEFPP visitados en las evaluaciones de 2001 a
2006, muestran una fuerte dependencia de los recursos gubernamentales (federales y
estatales) para la operacion de las campafas zoosanitarias, particularmente en lo que
respecta al costo de la plantilla de personal técnico y administrativo que consume una alta
proporcion de los presupuestos anuales para las campafias zoosanitarias.

Esta situacion propicia que algunos estados suspendan las actividades zoosanitarias en
una parte del afio, cuando aun no son liberados los recursos de Alianza. Esto se observo
con mayor intensidad en los CEFPP de Baja California Sur y en San Luis Potosi, donde el
personal de éstos CEFPP no reciben sueldo por periodos de hasta tres meses,
suspendiendo las acciones de campo de la mayoria de las campafas. En estos casos, los
CEFPP aplican el subsidio de Alianza a todos los productores, aun a aquellos de estratos
altos que tienen la capacidad de financiar en su costo total las actividades zoosanitarias
qgue requieren para acceder a mercados.

Por el contrario, en CEFPP que cuentan con el ingreso de recursos por servicios
zoosanitarios prestados, reducen la dependencia de los recursos gubernamentales y por
tanto mantienen la operacién de las campafias a lo largo del afio. Esto se observd
claramente en Nuevo Leodn, donde el CEFPP da servicios zoosanitarios a través del
Laboratorio Central de Monterrey tanto a productores como a la industria agroalimentaria,
y permite el ingreso de recursos que son aplicados para el pago de gastos fijos como los
servicios generales de luz, agua, teléfono y para el pago de una parte del personal técnico
y administrativo que labora para el CEFPP en las campafas zoosanitarias y en el
laboratorio.

Esto pone en discusion la ventaja de desarrollar estrategias para obtener ingresos
adicionales a los gubernamentales de Alianza, que permitan una mayor agilidad operativa
de las campafas zoosanitarias y también de aplicar las actividades en los tiempos
optimos cuando coinciden con la época del afio en que no se han liberado los recursos
del PSIA en los estados.

A lo largo de la historia de los CEFPP, se han logrado importantes avances en el
desarrollo de capacidades técnicas, por un lado a través de las experiencias acumuladas
durante varios afos en el ejercicio profesional de los técnicos que laboran en ellos,
coordinando y operando las acciones zoosanitarias de las campanfas, y por el otro a
través de los esfuerzos de la DGSA para la profesionalizacion de los CEFPP.

Actualmente existen lineamientos que norman la contratacion del personal técnico que
laborara en los CEFPP, estableciendo perfiles de acuerdo al nivel del puesto a
desempefar y mecanismos transparentes para la seleccidon y contratacion del personal.
Es importante sefialar que estos lineamientos no permiten la contratacion de personal de
manera unilateral, sino que ésta debe darse por acuerdo de CRyS, lo que ha contribuido a
dar transparencia al proceso de seleccién y contratacién de personal, reduciendo asi el
uso de los comités como “bolsa de trabajo” para responder a intereses particulares ajenos
a las actividades zoosanitarias, situacion que era comun en anos anteriores a la
instrumentacién de dichos lineamientos.

La capacitacién es un componente esencial de la profesionalizacion de los CEFPP, sin
embargo en esta area todavia se presentan algunas debilidades, ya que en general no se
cuenta con esquemas formales de capacitacion para personal. El principal factor limitante
para la capacitacion del personal se encuentra asociado a la falta de programas anuales
bien estructurados y su correspondiente asignacion de recursos para dicho proposito, y



entonces la capacitacion se da por “oportunidad” mediante la asistencia a cursos,
congresos y eventos de capacitacion y actualizacion que son detectados por el personal
interesado y que en general no estan contemplados en la distribucion presupuestaria de
las campafias.

En la mayoria de los casos, las partidas designadas en los planes de trabajo para el rubro
de capacitacién estan dirigidas hacia la capacitacion a los productores en aspectos
relacionados con las campafas zoosanitarias, pero no para el personal técnico de los
Comités, excepto en aquellos donde se captan recursos propios y que permiten tener una
mayor participacion del personal en eventos de capacitacidon con financiamiento
proveniente de los recursos propios del CEFPP.

Por otra parte, el mayor reto en cuanto a la profesionalizacién de los organismos
auxiliares zoosanitarios lo representan las mesas directivas de los mismos, ya que al ser
establecidas mediante un proceso de representacién de las organizaciones -en donde en
la mayoria de los casos son las Uniones Ganaderas Regionales las Unicas al frente de los
CEFPP y en pocos casos mediante la rotacién de los puestos del Consejo Directivo entre
las organizaciones de ganaderos, porcicultores y avicultores- el perfil de los integrantes de
las mesas es muy variado en cuanto a formacion académica-profesional, nivel
socioeconomico, conocimiento del Subprograma, e incluso filiaciones u orientaciones
politicas. No existe a la fecha un programa de “induccion” hacia los directivos de recién
ingreso a las mesas directivas de los organismos auxiliares zoosanitarios, por lo que su
capacitacion se da sobre la marcha, a medida que inician el desarrollo de sus funciones.
Un comentario recurrente en este sentido, durante las entrevistas realizadas a directivos
de diferentes CEFPP, se refiere a que el tiempo de gestion es muy corto y no permite
adquirir un pleno conocimiento del Subprograma que ayude a un mejor desempenio, ya
gue mencionan que de los dos afos de gestion el primero es un afio de aprendizaje, lo
que les deja sélo un afo para poder desempefiarse mas activamente en el Subprograma,
ya que no siempre se pueden reelegir para uno o mas periodos.

Esta situacion representa problemas reales que pueden afectar el desempefio del
Subprograma, ya que los cambios de mesa, al no haber un proceso de “induccion”
pueden acarrear cambios en la manera en que se atiende la problematica zoosanitaria y
por otro lado se presta a que los gerentes de los organismos auxiliares sean quienes
realmente controlen, en ocasiones con otros intereses de por medio, el desempefo de los
CEFPP.

Considerando la importancia de las acciones que realizan los organismos auxiliares y
dada la naturaleza publica de los recursos que manejan, ademas de las experiencias
acumuladas desde la aparicion de esta figura, se ha logrado avanzar en el desarrollo de
un marco legal y de referencia para el desempefo de sus actividades operativas.

Los CEFPP fueron creados en base en lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994, como Asociaciones o Sociedades Civiles y posteriormente, con la publicacién
de la modificacion en 2002 de la Ley Federal de Sanidad Animal, se reconoce a estos
Comités como Organismos Auxiliares de la SAGARPA para el desarrollo de las
actividades zoosanitarias y de fomento en el territorio nacional. Con esto se fortalece la
institucionalidad zoosanitaria al reconocer a los organismos privados en el ejercicio de la
operacion de las campafias zoosanitarias, que se refuerza en el Reglamente Interior de la
SAGARPA, publicado en julio del 2001.



Los instrumentos antes mencionados son los que confieren a los organismos auxiliares su
identidad como tal, sin embargo, la importancia de las acciones realizadas por estos, asi
como las experiencias acumuladas a lo largo de la historia de los CEFPP han hecho
necesario desarrollar otros instrumentos que establezcan un marco de referencia para su
operacién tanto en el ambito técnico-operativo como en el administrativo.

Por lo anterior, en enero de 2006 la DGSA envia a los estados la primera version de los
“Lineamientos técnicos y administrativos para la operacion de los recursos asignados al
Subprograma de Salud Animal del Programa Alianza para el Campo (Alianza Contigo), a
través de los organismos auxiliares de salud animal, denominados Comités Estalales de
Fomento y Profeccion Pecuarid’, que contenia las disposiciones técnicas y administrativas
para el ejercicio de los recursos del Subprograma de Salud Animal.

Posteriormente en Septiembre de ese mismo afio, se emiten unos nuevos lineamientos
denominados: “Lineamientos técnicos y administrativos para la operacion de los recursos
publicos asignados al Subprograma de Salud Animal del Programa de Sanidad e
Inocuidad Agroalimentaria de la Alianza para el Campo, a través de los Comités Estatales
para el Fomento y Profeccion Pecuaria o sus equivalentes.”, donde se hacen algunas
modificaciones a los lineamientos anteriores a fin de ajustarlos para normar solamente la
forma de operar los recursos publicos, tanto federales como estatales,

En el ambito administrativo, estos lineamientos establecen criterios para el manejo de los
recursos financieros, humanos y materiales, definiendo partidas de gasto, mecanicas para
adquisiciones, licitaciones, contratacion de personal, tabuladores de salarios y gastos,
procedimientos para el control de recursos materiales. De igual manera se establecen las
funciones y responsabilidades de los diferentes integrantes de los organismos auxiliares,
ya sea del area técnica, administrativa o de los miembros de la mesa directiva.

En el ambito operativo, se establecen los procedimientos para la integracion, revision y
autorizacién de los planes de trabajo para la ejecucién de las campafas zoosanitarias por
parte de los organismos auxiliares; asi mismo, se establecen las responsabilidades de
cada uno de los participantes en el Subprograma.

De manera general, las disposiciones establecidas en los lineamientos para aplicar los
recursos del Subprograma por parte de los CEFPP, se estan aplicando desde hace
tiempo, por lo que los responsables de los CEFPP entrevistados en Jalisco, Michoacan y
Nuevo Ledn manifestaron no tener ningun problema para acatarlos en la mayoria de sus
disposiciones.

Sin embargo, un punto critico en el cumplimiento de las disposiciones de los lineamientos
es el concerniente a los perfiles de los puestos, donde para su cumplimiento se obligaria
el despido de personal contratado antes de la publicacién de los lineamientos que no
cubre el perfil establecido para cada puesto, lo que implicaria costos adicionales por
indemnizaciones que pudieran resultar tan elevados como el presupuesto de todo un afio
del Subprograma en un estado. Esta disposiciéon requerira entonces de tiempo para su
cumplimiento, en la medida que los CEFPP vayan renovando progresivamente a su
personal bajo los requisitos establecidos para cada uno de los perfiles descritos en la
normativa.

A diferencia de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal, en el caso de los CEFPP
no existen procedimientos establecidos para su reconocimiento oficial, por lo que deberan
de ser establecidos a fin de evitar conflictos en los estados cuando existen dos figuras
que reclaman el derecho a ejercer los recursos del Subprograma.



Como ejemplo se menciona lo sucedido en Nuevo Ledn, donde parte de los recursos del
Subprograma fueron retenidos por la SAGARPA (12 millones de pesos de los ejercicios
205 y 2006) debido a que al existir dos organismos -la Comision Estatal de Sanidad
Animal (CESA) integrada por avicultores y porcicultores, y el CEFPP de Nuevo Leodn,
integrado principalmente por ganaderos bovinos- se generaron conflictos por el manejo de
los recursos para el control de la movilizacion, que estaban bajo la operacion del CESA
aparentemente con fines recaudatorios y de obtencion de informacion privilegiada, lo que
ejemplifica claramente el conflicto de intereses entre la verificacion zoosanitaria de la
movilizacion animal y el uso discrecional de recursos e informacion generados, por
particulares con comerciales.

Lo anterior, manifiesta la importancia de la regulacion sobre el uso de los recursos
publicos en el Subprograma, pero también pone de manifiesto que aun se requiere de
mayores regulaciones a fin de evitar situaciones como la presentada en Nuevo Ledn
donde existieron fuertes conflictos de interés entre el ejercicio operativo zoosanitario y los
intereses de grupos de productores, cuando éstos son los responsables de operar
procesos criticos de las campafas zoosanitarias como el control de la movilizacion, que
por su naturaleza de bien publico mas puro, deberian estar bajo el control operativo de la
autoridad gubernamental, ya sea federal o estatal.

Analizar la pertinencia del ejercicio de las acciones zoosanitarias apoyadas por el
Subprograma de Salud Animal, a través de los organismos auxiliares, requiere de la
comprension del marco en el que se da el desempefio de dichas acciones, buscando
entender las condiciones bajo las cuales se delega a entidades particulares el ejercicio de
recursos publicos para la atencidn de una problematica de caracter sanitario que lleva a la
generacion de bienes publicos con diferentes grados de pureza en funcion del
apropiamiento del bien generado.

Como ya se ha comentado anteriormente, el Estado Mexicano ha tenido que delegar en
los particulares la prestacion de ciertos servicios en materia zoosanitaria a través de la
operacién de las campafas zoosanitarias, servicios que el Estado, pese a estar obligado
a prestar a la sociedad, no puede proporcionar debido principalmente a la disminucion de
los recursos necesarios para ello, principalmente los recursos humanos y de
infraestructura. Este modelo, bajo el cual se prestan servicios a través de un tercero,
delegando en éste ciertas funciones que normalmente eran atribucién del Estado se
puede definir con base en la teoria Agente-principal®, en la cual el principal (el Estado)
delega la prestacion de un servicio (campafias zoosanitarias) a un agente (los CEFPP)
(Figura 15).

3 La teoria Agente-Principal fue utilizada originalmente para describir las relaciones entre el duefio de una
empresa (Principal) y sus administradores (Agente), cuando el primero delega en los segundos el control de la
misma. Posteriormente sus aplicaciones se han ampliado a ambitos como el gubernamental, enfocandose
principalmente en la manera en que los gobiernos y los representantes populares, que en este caso juegan el
papel del agente, asumen las responsabilidades que les son conferidas por parte de una poblaciéon de
votantes.
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Ahora, si bien es cierto que a través de la transferencia de las acciones de las campafias
zoosanitarias a los organismos auxiliares se ha tenido la oportunidad de incrementar la
cobertura del servicio un mayor numero de productores y que gracias a esto se han
logrado avances importantes, no se puede negar que a lo largo de la historia del ejercicio
operativo del Subprograma se han tenido algunos problemas derivados de la delegacion
de atribuciones y responsabilidades hacia los privados en las figuras de organismos
auxiliares de sanidad.

Estos problemas tienen su origen en lo que la teoria econémica del agente-principal
denomina como problemas de agencia, que surgen de la interaccion entre el agente y el
principal y en la manera en que los objetivos y metas de cada uno de ellos son atendidos.

Entre los problemas de agencia mas importantes se encuentra el denominado Riesgo
Moral, que se presenta debido a que las consecuencias directas de las decisiones del
agente no recaen directamente sobre él. Este problema se ha observado que se puede
presentar en casos en donde los directivos de los CEFPP toman sus decisiones basados
en intereses ajenos a los intereses del Subprograma, los cuales pueden ser de tipo
econdmico, personal, politico, etc., basandose en el hecho de que aparentemente ellos no
son directamente perjudicados por la falta de resultados o avances zoosanitarios.

Este riesgo moral también lleva a problemas en la alineacién de los incentivos, ya que
dada la falta de consecuencias para el agente con respecto de las decisiones que tome,
éste podra facilmente comportarse de manera oportunista, ya sea buscando sus
beneficios particulares a expensas de los beneficios esperados por el principal, o bien
aprovechando su posicion para tomar ventaja en la apropiacion de los beneficios
generados por el Subprograma. Este es el caso mencionado en Nuevo Ledn, donde el
CESA