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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) Operacién descentralizada; 2) Cofinanciamiento de las
inversiones; y 3) Atencion a las demandas de los productores. En este arreglo de
programas se incluy6 a la Sanidad Vegetal a través de las campanas fitosanitarias en el
marco del Programa de Sanidad Vegetal (que mas tarde seria un subprograma del
Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria). En este programa se incluyeron los
apoyos para el desarrollo de camparas para el control y erradicacién de las principales
plagas que afectan la produccién y productividad agricola, especialmente aquellas que
representan una barrera fitosanitaria para la comercializacién de los productos.

En el Subprograma de Sanidad Vegetal (SPSV), al ser de ejecucion federalizada, se tiene
la participacion tanto de los gobiernos federal y estatales, como de los productores
organizados a través de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal (OASV). Estos
ultimos son los directamente responsables de operar las actividades de las campafias
fitosanitarias 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
(RO) de Alianza, la evaluacion tiene una utilidad practica al identificar areas de
oportunidad para mejorar el disefio y operacién 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 evaluacién 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 realizd 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 busco que la evaluacion fuera
nutrida no solamente por la informaciéon documental y de campo recabada durante las
visitas a algunos estados y de las entrevistas con los funcionarios responsables del
Subprograma, sino que se enriquecio con el acervo de informacion acumulado durante el
trabajo de campo y con la sistematizacion de las conclusiones y recomendaciones
emitidas en las evaluaciones realizadas en el periodo 2001-2005.



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 incrementdé 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 SPSV ha tenido un incremento
considerable en el periodo 2001-2006, pasando de 481.5 MDP hasta 759.4 MDP'. En este
mismo periodo y donde las aportaciones federales para este periodo representaron el
43.14%, mientras que las de gobiernos estatales y de productores fueron de 26.6% vy
30.26%, respectivamente.

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 descentralizacion, cofinanciamiento y atenciéon a la
demanda de los productores. La descentralizacién impulsé la toma de decisiones en los
estados, lo que fue limita al gobierno federal para orientar estratégicamente los recursos
del PSIA hacia las prioridades nacionales. Sin embargo, el cofinanciamiento y la atencién
a la demanda, y en el caso del PSIA la participacion operativa de los productores,
fortalecieron el esquema sanitario del pais que se refleja en importantes avances
fitosanitarios.

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 SPSV también apoyan campafas y actividades fitosanitarias para
la prevencion, control y erradicacion de plagas que afectan la produccién y productividad
del sector agricola, lo que no se ve reflejado en el objetivo. Ademas, en la definicion de la
poblacién objetivo y los instrumentos (campanas fitosanitarias y componentes de apoyo)
no se presentan criterios suficientes para orientar estratégicamente la asignacion de los
recursos hacia estratos de productores y acciones fitosanitarias prioritarias para el
gobierno federal.

Los instrumentos que componen el SPSV son los adecuados de acuerdo al esquema
participativo, ya que representan campafias fitosanitarias y componentes de apoyo que
generan bienes publicos de menor pureza y donde la participacion de los privados
favorece su generacion bajo la supervision gubernamental.

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 complicado el ejercicio de su
liderazgo y autoridad en los estados. Al transitar de un modelo centralizado de operacion
fitosanitaria hacia un modelo descentralizado no se contemplé mantener los recursos

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



necesarios para operar en los estados las acciones normativas y estratégicas del
gobierno federal en materia fitosanitaria.

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 fitosanitarias en los estados,
ademas de que no existen lineas formales de autoridad y coordinacion 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 fitosanitaria recae en los
OASV. Los gobiernos estatales han mostrado cierto interés en participar mas activamente
en la operacion fitosanitaria mediante la creacion de infraestructura y de marcos legales
en apoyo a las actividades fitosanitarias, por lo que se requiere replantear el papel de los
gobiernos estatales en las actividades fitosanitarias para propiciar una mayor participacion
econdmica y operativa de parte de éstos.

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 y documentos de planeacién estratégica con visiones de mediano y largo plazo,
que orienten estratégicamente la planeacion operativa anual. Esto ha mermado el
potencial de los recursos del PSIA para incrementar su eficacia en términos de mayores
impactos fitosanitarios, econémicos y comerciales.

El esquema actual de asignaciéon de recursos no favorece la posibilidad de colocar
estratégicamente los recursos del SPSV 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 orientacion de los recursos hacia las prioridades
gubernamentales, ademas de no prever la atencidon con un enfoque regional de los
problemas fitosanitarios para resolver las externalidades negativas que las plagas pueden
generar entre estados y regiones del pais.

El problema mas recurrente en la operacion del SPSV esta referido a la oportunidad de la
entrega de los recursos del SPSV en los estados, que provoca retrasos en las acciones
de las campafas y en algunos estados detiene temporalmente la operacion fitosanitaria.
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 los OASV obtienen
ingresos por servicios que prestan, éstos pueden significar una fuente de financiamiento
adicional tanto para la operacion de las actividades fitosanitarias como para el
funcionamiento de los mismos OASV.

La figura de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal es pertinente ya que
representan una fortaleza operativa que propicié -desde su surgimiento- mejoras en los
resultados en la prevencion, control y erradicaciéon de plagas de importancia econdémica y
comercial. Sin embargo, en su evolucion y participacion operativa se han presentado
“problemas de agencia” asociados a su relacion con el gobierno federal, donde los OASV
(agente) son responsables de realizar acciones fitosanitarias oficiales que le son
delegadas por el gobierno federal (principal). Entre los principales problemas de agencia
gue 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 OASV.

También, algunos OASV presentan conflictos de identidad entre sus funciones como
Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal 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 fitosanitarios, aun en casos
cuando los primeros implican actuar en contra de los segundos.

La situacion de las campafias fitosanitarias ha tenido una importante evolucién en el
periodo de estudio que ha llevado a reducir la prevalencia e incidencia de las plagas
sujetas a control oficial.

La Campana contra Moscas de la Fruta tuvo en el periodo 2001-2006 un fuerte avance en
la declaratoria de areas libres y de baja prevalencia, logrando la declaratoria de areas
libres en Coahuila, Durango, Norte y Centro de Sinaloa y 29 municipios del estado de
Zacatecas. Como zonas de baja prevalencia se declararon Aguascalientes, Zacatecas, el
Norte de Nayarit y algunos municipios de los estados de México, Michoacan y Tlaxcala.

Otra campafia en donde se lograron avances significativos en la declaratoria de areas
libres fue la Campafa contra Plagas del Aguacatero, en la que para el 2006 se tenian 12
municipios del estado de Michoacan declarados como libres de estas plagas.

En la Campafia contra el Carbén Parcial del Trigo se ha logrado el reconocimiento como
areas libres de este patdogeno en los estados de Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Querétaro, Chihuahua, Puebla, Nuevo Leon, Tlaxcala, Sonora (regiones de Caborca y
Sonoyta), Hidalgo, Tamaulipas y Coahuila.

El establecimiento de areas libres de plagas y su reconocimiento por parte de los socios
comerciales de México han representado la oportunidad de poder ingresar a nuevos
mercados para los productos mexicanos, trayendo importantes beneficios econémicos no
so6lo a los productores, sino a toda la cadena productiva.

Por ejemplo, la exportaciones a EE.UU. de citricos y mango procedente de zonas libres
de moscas de la fruta alcanzaron valores de 7.6 y 21.7 millones de ddlares
respectivamente. Por su parte, los avances en la Campafia contra Plagas del Aguacatero
han permitido que actualmente sea posible exportar a 47 estados de la Unién Americana
durante todo el afio, lo que representa exportaciones del orden de las 120 mil toneladas,
con un valor aproximado de 262 millones de ddélares. En el caso de trigo, la declaratoria
de zonas libres de Carbon Parcial ha favorecido la exportacion de trigo a paises como
EE.UU., Libia, Italia, Marruecos y Argelia, en volumenes de aproximadamente 430 mil
toneladas con un valor estimado en 590 millones de pesos.

Existen otras campafias que, si bien su objetivo no es alcanzar cambios en el estatus
tienen una gran importancia y han tenido igualmente resultados importantes como la de
Trampeo Preventivo contra Moscas Exoéticas de la Fruta, que ha permitido constatar la
ausencia de estas especies plaga de México.

La Campana contra el VTC actualmente ha retomado la atencion de otros problemas
fitosanitarios de los citricos como el pulgén café y otros problemas endémicos y el
monitoreo de enfermedades exdticas como leprosis, cancer de los citricos y greening,
protegiendo de esta manera el patrimonio citricola de México.



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 fitosanitaria del pais.

Durante los afios de su vigencia, la Alianza arrojo 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 fitosanitarios 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 evolucién 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 contribuciéon 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 actien 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.

Fortalecer la participacion de los gobiernos estatales con la delegacion de la
instrumentacion operativa en estrecha coordinacion con los OASV, asi como la
operacion directa de algunos procesos como el control de movilizacion, mediante
Convenios de Coordinacion establecidos con SENASICA, como ya se ha hecho en
algunos casos.

Respecto a los OASV, SENASICA debe tomar una posicién sobre la visién actual y
futura de la figura participativa mas adecuada para éstos Organismos Auxiliares.
Esto implica realizar un estudio a fondo sobre la evolucién de los OASV que
proporcione elementos para definir su curso futuro y las estrategias adecuadas para
perfeccionar su desempefio como organismos auxiliares de la SAGARPA, 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 afio
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 Sanidad Vegetal (denominado Programa de Sanidad
Vegetal hasta el afo 2002), que forma parte del Programa de Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria, ha sido evaluado cada afio 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 evaluacion. Esto debe
enmarcarse en las dinamicas de cambio recientes, entre las que destaca la funcién
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 preocupacion 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 en que 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 un programa de operacion descentralizada,
basado en la combinacion de recursos publico-privado, y orientado por las demandas
explicitas de los propios productores, le confieren una 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).

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



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)
Afencion a grupos y regiones prioritarias, y d) Afencion a factores criticos. Por ello, esta
evaluacion, que corresponde al ultimo afio de esa Administraciéon, 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 afo 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 seinalo, 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 evaluaciéon 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 hace
énfasis en el afo correspondiente al ejercicio evaluado, se nutre del acervo de
conocimientos acumulados a lo largo de las ultimas evaluaciones. A ello contribuy6
enormemente la sistematizacion que se realizd de las conclusiones 'y
recomendaciones de evaluaciones de afos anteriores (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 evaluacién 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) informacién
documental, y c) visitas del evaluador nacional a los estados de Chiapas, Jalisco, Nuevo
Ledn y Tamaulipas, que junto con el acervo de informacion acumulado durante el trabajo
de campo de evaluaciones anteriores, representan la variada expresion de condiciones
socioecondmicas, agroecologicas, sanitarias e institucionales que caracteriza al pais.

El presente informe de evaluacion se integra de cinco capitulos. En el Capitulo 1 se
realiza el analisis del Contexto productivo y fitosanitario 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 y presupuestales
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 valoracién de los principales
avances e impactos fitosanitarios alcanzados por las inversiones financiadas por el
Subprograma, para lo cual se hace un balance de los cambios de estatus fitosanitario en
los estados para el periodo 2001 a 2006. Finalmente, en el Capitulo 5 se presentan las
principales conclusiones y recomendaciones de la evaluacion, que buscan ofrecer un
analisis reflexivo sobre el cumplimiento de la intencionalidad del Subprograma y los retos
que es necesario atender para mejorarlo.



El sector agropecuario es un area estratégica 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 funcion
de la disponibilidad de recursos naturales y de su uso racional.

Por ejemplo, en Japon la provisibon de alimentos de origen agropecuario es
fundamentalmente 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 econémicos necesarios
para la adquisicién de los alimentos que requieren. Por el contrario, paises en desarrollo
como Brasil, Argentina y otros, cuentan con una abundante riqueza de recursos naturales
para la produccién de alimentos, tanto para abastecer la demanda interna como para la
exportacion. En estos paises la aportacién del sector agropecuario a la economia nacional
es importante.

En 2005, Japon produjo alrededor del 60% de su consumo estimado de carne de bovino,
mientras que en cuanto a leche su produccion representé el 86% de su consumo; en el
sector fruticola produjo en el 2005 el 74% de su consumo de manzanas y apenas el 10%
del consumo nacional de naranja.

Un estudio del Banco Mundial (Ferranti ef al., 2005) indica que para algunos paises de
América Latina y el Caribe, la produccién agricola 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 soélo 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 le confieren los
gobiernos al sector agroalimentario no esté en proporcion a su aportacion a la economia,
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 aportacion
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 aportacion 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 ese mismo
afo de 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 representd 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 0 negativamente van mas alla del aspecto econémico e involucran
cambios técnicos, politicos, sociales, cientificos, culturales e inclusive ambientales.

Uno de los efectos de la globalizacion y de los ajustes en las estructuras productivas ha
sido un incremento en el fendmeno de la migracion de las zonas rurales mexicanas, ya
que se han quedado atras los esquemas tradicionales de produccién 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 de productores agropecuarios.

Este efecto se puede explicar en términos de la nueva definicién en el sector agricola,
donde los cambios han hecho necesario dejar atras el concepto de granjas o ranchos
para incorporar en los productores el concepto de agronegocios. Esta nueva vision resalta
la importancia de la vinculacion con los otros eslabones dentro de la cadena
agroalimentaria, 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 para
generar cambios estructurales en los sectores agropecuarios y poder competir de mejor
forma en los mercados globales. Este proceso 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 se ha dado
de forma mas lenta y compleja. Uno de los elementos de este reordenamiento se
relaciona con las exigencias de los mercados en materia de sanidad e inocuidad.

Un estudio realizado en la Union Europea (Browuer, 2006), indica que las tendencias en
el sector agricola 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 produccioén, asi como procesos mas
estandarizados de producciéon agricola. Por otro lado, se presenta un fendmeno de
extensificacion de la producciéon en regiones o paises con condiciones econdomicas,
sociales y ambientales mas desfavorables, con marginalizacion y abandono de la
produccion agricola.



Este fendmeno de intensificacion y especializacion se manifiesta también en los paises
desarrollados del Continente Americano, con la concentracion de la produccion en
grandes corporativos, que en algunos casos ademas 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 los grandes procesadores y las cadenas de supermercados.

Por otra parte, entre los cambios tecnolégicos que ha generado la globalizacién se
pueden advertir el gran desarrollo de las tecnologias de informacién, de tecnologias para
tratamiento y procesamiento de alimentos, el desarrollo de nuevas variedades de cultivos
y productos 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 y 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, por ejemplo, mientras la
poblacion mundial crecié seis veces en el periodo de 1800 a 2000, la produccién agricola
crecié en el mismo periodo diez veces, en gran medida gracias al incremento en los
rendimientos de los cultivos (Sexton ef al., 2006). Este incremento en los rendimientos
agricolas y pecuarios se ha logrado principalmente debido a la incorporacién de nuevas
tecnologias en la produccion, a la par de una tendencia hacia la concentracién vy
especializacion de la produccion.

Con el fendmeno de globalizacién de mercados, se han incrementado los flujos de
mercancias agricolas en el mundo. Sin embargo, quienes han adelantado ventaja de esto
son los sectores agricolas de los paises desarrollados, los cuales avanzaron mas
rapidamente en la reestructuraciéon 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
reestructuracion de sus sectores agroalimentarios.

Las exportaciones de cereales en el Continente Americano a partir de la década de las
ochentas han registrado cifras de 757.1 millones de toneladas, de los cuales el 95.3%
correspondieron a paises desarrollados (EE.UU. y Canada) (Flgura 1). 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 las cifras de
aportacion continuaron por arriba del 92% para los paises desarrollados. 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 la transformacion de parte de su produccién
a 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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Fuente: FAOSTAT, 2007. Elaboracion propia. Cifras en toneladas métricas.

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 estos
paises -aunque sus exportaciones representan apenas el 4% de las exportaciones del
continente-, mientras que 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 (Figura 2).
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. Exportacién de citricos del continente americano (1981-2005)

20,000,000
18.000,000

16.000,000 X /j
14.000.000 /‘\\} e

12.000.000 /

10,000,000

o

8.000,000 pul
6,000,000 ,-/\
'

4,000,000 /J
2,000,000 l dﬁ /
= o M o W W@w M~ @ m O = [~ " o= W owm [~ o o D = N o= D
L o @w o o @ wm oo o o ®m Tom o m o o@m o m oD o omo o o@m oD o 2 o o o 9
4 o m o ®mn o &n o oo mon °nmo o o nm o mo o noDo o nono o 7 o2 o o 2
7 2 ¥ 2 ¥ 2 £ £ £ = 2 2 8B 2 72 2 2 3 oM om om

‘—Q—Pafses desarrollados =—@=—Paises en desarrollo |

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%
de las exportaciones totales del continente (Figura 3).

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. Elaboracion propia. Cifras en toneladas métricas.
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Dadas las tendencias de la produccidén 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
de la concentracion y especializacion de la produccién sobre los productores de menor
escala. Estrategias como la organizacién econdmica de estos productores, la capacitacion
y asistencia técnica, la integracion horizontal, 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 que enfrenta el sector agroalimentario mexicano, es
hacerse mas productivo y rentable, lo que implica impulsar estrategias como la innovacion
tecnolégica en los procesos productivos en las unidades agricolas. El desarrollo
tecnoldgico es cada vez mas un factor clave que garantiza el abastecimiento de alimentos
agropecuarios, y donde los paises en desarrollo han llevado la punta en la aplicacion de
nuevas tecnologias para incrementar la rentabilidad de sus sectores rurales.

En México, si bien existen sectores en donde la produccion agricola tiene un buen nivel
de tecnificacion y de competitividad, existen otros sectores en donde la falta de politicas
que impulsen la innovacion tecnolégica mediante la investigacion se refleja en la
utilizacién de practicas tecnoldgicas obsoletas y poco competitivas para la produccion
rural, lo que se refleja en bajos niveles de productividad y rentabilidad. Esta situacion esta
llevando a los productores a enfrentar en desventaja la competencia internacional no sélo
en los mercados globales, sino también en los mercados nacionales.

Es fundamental impulsar mas el desarrollo de la agroindustria con mayor fortalecimiento a
las redes de valor mediante estrategias que favorezcan la integracion de las cadenas
agroalimentarias, a fin de dejar atras los esquemas tradicionales de produccion y
comercializacion de productos basicos, con desarticulacién entre los eslabones, 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 hacia los mercados, atendiendo
en cada uno de los procesos de produccion, procesamiento y distribucién, las demandas
de los consumidores, tanto nacionales como de otros paises.

Un reto importante lo representa la produccién agroalimentaria sostenible, con impactos
controlados en el ambiente, mediante tecnologias para la optimizacién en el uso del agua,
conservacion de la fertilidad del suelo y la reduccion de la contaminacion de suelos y
agua. 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 deberan desarrollarse nuevas tecnologias y sistemas de produccion para controlar el
impacto ambiental provocado por el abastecimiento de alimentos de origen agropecuario.

Otro gran reto para México, sera el expandir su participacion en mercados como el
oriental y el europeo, especialmente en casos en donde se han logrado eliminar las
barreras de tipo fitosanitario para el acceso a estos mercados, 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.



Ademas, dado el acuerdo del TLCAN, México se enfrenta a una apertura total del
comercio, que para el sector agricola representa un gran riesgo de competencia en
condiciones muy desiguales respecto a los volumenes de produccion y comercializacién,
inversion en agroindustria y en apoyos gubernamentales via subsidios al campo. Esto
significa no so6lo 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.

Uno de los grandes retos que plantea la globalizacion para los productos agricolas
mexicanos lo representan las barreras fitosanitarias y de inocuidad, dado el crecimiento
de la importancia de estos temas entre los consumidores y a las exigencias de calidad e
inocuidad de los mercados internacionales. En materia fitosanitaria el reto implica no
solamente proteger al sector agricola de las plagas que se encuentran presentes
atacando a los cultivos y disminuyendo sus rendimientos y calidad, sino que ademas se
plantea la necesidad de proteger a la agricultura nacional del ingreso de plagas exaticas,
riesgo que se incrementa considerablemente en vista de la intensificacion del intercambio
de mercancias de origen vegetal. Adicionalmente, se plantea otro gran reto que es el de
cumplir con los requerimientos en materia fitosanitaria de los principales socios
comerciales de México, con la finalidad de lograr acceso a dichos mercados.

En materia de inocuidad alimentaria, se ha observado que 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 atencion de esta tematica, 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 que el primero. Esto propicia un desequilibrio en las
politicas nacionales de sanidad e inocuidad que tiene como consecuencia que haya
grandes diferencias en el nivel de desarrollo de ambos sistemas.

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 provisién de granos, utilizados como
alimentos para la poblacion y como insumos para la produccién pecuaria. 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 elaboracién 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.

Sin embargo, el efecto futuro de la produccidon de biocombustibles sobre la produccion
agropecuaria aun no es claro, ya que 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
situacion 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 proteccién ante el posible ingreso de plagas, asi como para la proteccion
de los consumidores ante el riesgo de contaminacion de alimentos de origen
agropecuario.

Considerando la globalizacion de los mercados agroalimentarios, la sanidad e inocuidad
se convierten en bienes publicos internacionales, y por tanto, requieren de la estrecha
colaboracion entre paises a fin de controlar y eliminar plagas que representan un riesgo a
los sistemas productivos de los paises y que ademas representan un riesgo a la salud
publica. Es por ello que se han establecido estandares internacionales para el control de
plagas, ademas de esquemas de asistencia técnica y de financiamiento con la
participacion tanto de paises desarrollados como de paises en desarrollo para establecer
mecanismos globales de prevencién y control.

Factores como la intensificacion de la produccién, implican un incremento en los riesgos
de sanidad e inocuidad, y han hecho necesario establecer estandares y regulaciones para
asegurar la calidad sanitaria y la inocuidad de los alimentos. 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.

Los organismos internacionales que coordinan los aspectos de sanidad e inocuidad en el
comercio agropecuario internacional y los acuerdos regionales que de él se derivan4,
tienen la funcion de proporcionar informacién técnica sanitaria para los acuerdos
comerciales entre paises, a fin de proporcionar esquemas homogéneos que eviten que la
sanidad y la inocuidad sean utlizadas como barreras injustificadas al comercio
internacional. Ademas son fuente de informacion oportuna sobre la presencia de plagas
que requieren de medidas para evitar su propagacion por medio del comercio
internacional.

* Como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Organizacion
Mundial de la Sanidad Animal (OIE), la Convencién Internacional de Proteccion 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.



Un parte aguas en la regulaciéon sanitaria y de inocuidad en el entorno globalizado de las
relaciones comerciales lo constituyeron los acuerdos derivados de la Ronda de Uruguay
en 1994, donde resalta el establecimiento del Acuerdo de Aplicacién 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 restricciones comerciales
injustas (Simeon, 2006).

El AMSFS regula los principios basicos relacionados con la transparencia, equivalencia,
justificacion técnica, regionalizaciéon, 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 fitosanitarios en el comercio global, sin embargo, existen 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 falta de
capacidad 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- para el establecimiento de
acuerdos de comercio con requisitos de sanidad e inocuidad que les permitan la
comercializacion de sus productos, manteniendo los costos del cumplimiento de dichos
requisitos por debajo de los beneficios de los nuevos mercados.

En México se cuenta con un marco legal que regula la produccién agroalimentaria para
controlar y erradicar plagas, 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 producciéon y
productividad de las cadenas agroalimentarias o que representen un riesgo a la salud
publica.

La Ley Federal de Sanidad Vegetal es el marco para el desarrollo de las acciones en
materia de fitosanidad. Esta ley ha pasado por un proceso de revision y actualizacion para
incorporar la regulacion de las actividades dirigidas a asegurar la inocuidad alimentaria de
los productos vegetales. Ademas, se cuenta con un conjunto de normas oficiales
mexicanas que en lo especifico establecen la forma en que las campafias fitosanitarias
deberan ser conducidas, ademas de la regulacion de otras actividades como la
importacién de productos vegetales, la producciéon y uso de plaguicidas y el diagnostico
fitosanitario, entre otras.

Es importante mencionar que la regulacion nacional estd armonizada con los estandares
internacionales y que debido la gran dinamica del entorno fitosanitario, 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 para la produccion 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 adaptacién 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 soélo implican a los productos de exportacién, sino que en muchas
ocasiones son de observancia obligatoria para 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 fitosanitario y de
inocuidad.

El desarrollo e instrumentacion de esquemas de buenas practicas agricolas 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 para 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 y garantizar una adecuada provision del bien publico que representa la
salud publica.

En 1996 el gobierno federal lanz6 la Alianza para el Campo, como un conjunto de
programas disefiados bajo principios de operacion descentralizada, cofinanciamiento de
las inversiones y atencién a la demanda explicita de los productores. Esta estrategia
representd un hito en la historia de los programas de gobierno, ya que se cambiaron las
formas de intervenciéon del Gobierno Federal, se incorporé la participacién de otros
ordenes de gobierno y, sobre todo, se dio paso a una mayor participacion de la sociedad
civil.

Desde su inicio, la Alianza incorporo las actividades y campafnas fito y zoosanitarias en el
marco de programas de salud animal y sanidad vegetal, que incluyeron los apoyos para el
desarrollo de las campanas para el control y erradicacién de las principales plagas 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 su
provision es asegurada no siempre requiere la intervencion 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 requeridos para satisfacer las demandas y
necesidades de los usuarios de dicho bien.



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 generan puede ser apropiado | | os bienes pablicos poseen caracteristicas de
por cualquier persona sin detrimento sobre el | baja exclusién y baja rivalidad. Normalmente
beneficio que otros puedan tener. Por otra son financiados publicamente, ya que
parte, los bienes publicos menos puros son | _benefician potencialmente atodoslos
.. miembros de la comunidad y el “disfrute libre
aquellos en .IOS. que el beneficio que ggneran (free riding) dificulta el cobro directo a los
es de apropiacion por un numero 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 sirve para explicar y determinar el grado de
intervencion gubernamental y privada en las actividades en materia de sanidad e
inocuidad para generar las condiciones propicias para la produccién y comercializacion de
alimentos de origen agropecuario.

En la medida que los beneficios que genera una accion fitosanitaria 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 accién de fitosanidad 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 intervencién 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 fitosanitarias. 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 el que el otro la haga o
la deje de hacer.

Tal es el caso de la sanidad, donde las actividades

fitosanitarias realizadas en una unidad de produccion Ltz ritenn: el <o )

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
practica sanitaria en su predio y con esto puede afectar a por °g:tsidzzr::”as 0

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 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, la provision de los servicios fitosanitarios puede ser compartida entre el sector
publico y privado (Cuadro 1)



Canal de entrega
Servicio Fitosanitario adecuado Caracteristicas econémicas

Publico Privado

Vigilancia y erradicacién de plagas:

e Plagas cuarentenarias v Bien publico

o Brotes de plagas reguladas no v Bien publico

cuarentenarias

o Brotes de plagas no cuarentenarias 4 Bien privado con
externalidades

Cuarentena y control de la movilizacion v Medidas para corregir
externalidades

Contingencias v Bien publico

Inspeccion fitosanitaria v Medidas para corregir el
“riesgo moral”

Vigilancia Activa de plagas cuarentenarias v Bien publico

y plagas reguladas no cuarentenarias

Investigacion de plagas cuarentenarias y v Bien publico

reguladas no cuarentenarias

Investigacion de plagas no cuarentenarias v v Bien publico y privado

y capacitacion

Diagnostico de plagas cuarentenarias y v Bien publico

reguladas no cuarentenarias

Diagnostico de plagas no cuarentenarias v Bien privado

Control de Insumos 4 Requiere medidas para
corregir el riesgo moral”

Produccién y distribucion de insumos v Bien privado

Tareas de seguridad alimentaria® v Bien publico

Evaluacion de la conformidad v Bien publico

Fuente: Adaptado 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 necesariamente a los consumidores
nacionales.

® Los servicios mencionados en este cuadro son una generalizacion de algunos conceptos involucrados con la
fitosanidad y no necesariamente son todos responsabilidad de SENASICA, algunos de ellos son
responsabilidad de otras dependencias, como por ejemplo COFEPRIS en el control de insumos.

®No es que la seguridad alimentaria sea Unicamente responsabilidad de las agencias fitosanitarias, pero sin
duda la sanidad de los cultivos contribuye a la provisién de alimentos en los paises.



Aquellos bienes publicos de naturaleza mas pura, estan bajo la operacién 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
gobierno 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 una
externalidad negativa.

El Programa de Alianza para el Campo permite atender las prioridades gubernamentales
en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria, 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. Ello esta 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.
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Capitulo 2

Principales tendencias del Subprograma en el periodo
2001-2006

2.1 Tendencias de la inversiobn y poblacion atendida por el
Subprograma en el periodo 2001 - 2006

El Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria 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 4, pasando del 8.3% en el afio 2001 al 14.1 % en el
afio 2006, por arriba del 5% estipulado como minimo en las Reglas de Operacion de la
Alianza.

Figura 4. Participacién del PSIA en el presupuesto total de la Alianza
para el Campo, 2001 — 2006
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Fuente: Elaboracién propia con datos del sexto informe de gobierno, 2006.

En periodo 2001-2005, 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,

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

-
CAGR = (Pfj( ) -1

Pi
Donde:
Pf= Presupuesto Final
Pi= Presupuesto Inicial

EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006. SUBPROGRAMA DE SANIDAD VEGETAL
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con tasas de -4.44% 549 y -0.89% respectivamente. Estas tendencias reflejan la
importancia que se esta dando a los aspectos sanitarios en las politicas de apoyo al
sector y refleja las acciones de concertacion entre los gobiernos federal y estatal, a través
de las cuales se han logrado destinar recursos federales de los otros programas en apoyo
a las acciones fitosanitarias.

El presupuesto del Subprograma de Sanidad Vegetal por su parte ha tenido un
incremento considerable en el periodo 2001-2006, pasando de 481.5 MDP hasta 759.4
MDP (Cuadro 2, Figura 5), con una tasa media de crecimiento anual del 11.33% para el
periodo 2001-2005.

Cuadro 2. Presupuestos del Subprograma de Sanidad Vegetal por aportante
(Miles de pesos a valores del 2006)

PERIODO Federal Estatal Productores Total

Monto % Monto % Monto %

2001 $174,272.95 36.19% $140,588.51  29.19% $166,691.33 34.62% $481,552.79
2002  $195,134.05 37.62% $149,253.73  28.78% $174,242.86 33.60% $518,630.63
2003  $250,758.29 45.80% $157,218.77  28.71% $139,574.08 25.49% $547,551.14
2004  $343,277.45 46.14% $167,375.34  22.50% $233,268.07 31.36% $743,920.85
2005  $321,110.70 43.40% $198,997.25 26.90% $219,698.65 29.70% $739,806.60
2006  $350,774.66 46.19% $195,133.45  25.69% $213,581.77 28.12% $759,489.88

Fuente: Elaboracion propia con datos de SENASICA/DGSV correspondientes a 2001 - 2006.

Figura 5. Presupuestos del Subprograma de Sanidad Vegetal por aportante
(Miles de pesos a valores del 2006)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SENASICA/DGSV correspondientes a 2001 - 2006.

8 En Fomento Agricola se consideran solamente los componentes de Inversiones y Fortalecimiento de los
Sistemas Producto, no se incluye Investigacion y Transferencia de Tecnologia.



Sin embargo, es importante hacer notar que en este periodo, el incremento mas
significativo se ha dado en las aportaciones federales, que han crecido en un promedio
anual del 16.51%, mientras que las aportaciones de gobiernos estatales y de productores
crecieron en promedio 9.07 y 7.15% respectivamente.

Esta diferencia en las tasas de crecimiento ha llevado a que las aportaciones federales,
que en el 2001 representaban el 36.19% del presupuesto del Subprograma, representen
en el 2006 el 46.19% del presupuesto total; mientras que las aportaciones de gobiernos
estatales pasaron del 29.19% en el 2001 al 25.69% en el afo 2006, al mismo tiempo que
las aportaciones de los productores descendieron del 34.62% al 28.12% en el mismo
periodo (Figura 6). Es decir que, con respecto a la participacion de los gobiernos estatales
y de productores, si bien existe un aumento en cuanto al monto de las aportaciones,
existe una disminucion en su porcentaje de participacion con respecto al presupuesto
total, de modo que el aumento neto en el presupuesto ha quedado practicamente a cargo
de las aportaciones del gobierno federal. Del presupuesto acumulado en el periodo 2001-
2006, las aportaciones del gobierno federal representan el 43.14%, las de gobiernos
estatales el 26.6 y las de productores alcanzan el 30.26%.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SENASICA/DGSV correspondientes a 2001 - 2006.

De lo antes mencionado se hace patente la dependencia cada vez mayor de las
actividades fitosanitarias de los recursos federales, sobre todo considerando que la mayor
parte de las aportaciones de los productores se realiza en especie, a través de las
actividades que estos realizan en sus predios como parte del manejo integrado de plagas.

Al analizar las aportaciones de los gobiernos estatales es necesario tomar en cuenta dos
aspectos importantes: primeramente, los gobiernos estatales han mencionado que no
tienen incentivos que promuevan una mayor participacion de parte de ellos en el
financiamiento de las campafas fitosanitarias 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 le confiere a los gobiernos estatales una
participacion en la operacién directa de las campanfas. El otro aspecto a considerar es el
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hecho de que si bien los estados no destinan recursos propios a incrementar el
presupuesto del Subprograma, lo que podria interpretarse como cierto desinterés de su
parte, es a través de los procesos de concertacion en las entidades que se logra destinar
mayores recursos a las acciones del Subprograma, 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 fitosanitarios en el contexto del desarrollo del sector. De esta manera, los
gobiernos estatales muestran su interés por los temas fitosanitarios, ya que, al carecer de
recursos propios para invertir en el Subprograma, han permitido la asignacién de recursos
de otros programas de la Alianza para incrementar los presupuestos del Subprograma de
Sanidad Vegetal.

Referente a las aportaciones de los productores, es importante sefialar que lo que mas
puede tener un efecto negativo en el financiamiento de las campanas no es la disminucion
de su participacion relativa en el presupuesto del Subprograma, sino el hecho de que la
mayor parte de sus aportaciones se realicen en especie, es decir contabilizando las
acciones que ellos llevan a cabo en su predios como parte de las acciones de campafas.

En cuanto a los recursos invertidos en las campafias fitosanitarias, a la Campafa
Nacional contra Moscas de la Fruta se le asigné en el 2006 el 34.17% del presupuesto
total, situacion derivada de su operacion en 340 mil ha de frutales y por el tipo de
tecnologia usada en la deteccién y sobre todo de control de la plaga en areas extensas
mediante la produccion y liberacion de moscas estériles y parasitoides. Para lo cual el
Gobierno Federal cuenta con una Planta de Produccién de Moscas Estériles y
Parasitoides en Metapa de Dominguez, Chis., de donde se envia el material biolégico a
los estados en proceso de erradicacion de la plaga. Esto contrasta con el resto de las
campafias, ya que por ejemplo, la campana que sigue a Moscas de la Fruta en cuanto a
montos de inversion es la Campafa contra Broca del Café, que recibio el 4.6% de los
recursos totales. Estas dos campafias, junto con las campafias de Manejo Fitosanitario de
los Citricos, Manejo Fitosanitario del Aguacatero y el componente de contingencias,
abarcan mas del 50% del presupuesto del Subprograma. El recurso restante se distribuye
entre alrededor de 60 campafas y programas fitosanitarios que, junto con el componente
de cordones, suman 46.48% y los componentes de operacién, evaluacion, desarrollo
institucional y calidad con el 3.39% restante (Figura 7).

Figura 7. Distribucién porcentual del presupuesto del SPSV por
campanas
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Con respecto a los productores que han sido beneficiados con estas inversiones en el
Subprograma de sanidad vegetal, en el Cuadro 3 se puede apreciar como es que el
numero de productores beneficiados es el mismo desde el afio 2002, pese a que existen
variaciones importantes en cuanto a los montos presupuestales del Subprograma, asi
como en el nUmero de campanas que se operaron en los diferentes anos.

Esto se explica entendiendo que el niumero 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. En esa estimacién no se hace ninguna discriminacién en cuanto a la
participacién real de los productores en la operacion de las campafias y en los resultados
e impactos de las acciones fitosanitarias.

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que una estimacion real de los productores
beneficiados por las acciones fitosanitarias resulta complicada dada la naturaleza,
muchas veces intangible, de los beneficios y las mejoras fitosanitarias, sobre todo en el
caso de campafias de caracter preventivo.

Ano Productores Beneficiados
2001 598,431

2002 524,000

2003 N/D

2004 524,000

2005 524,000

2006 524,000

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

Las metas fisicas y financieras del Subprograma son parametros establecidos para dar un
seguimiento a la operacién de campafias y al ejercicio de los recursos, los cuales se
derivan de los planes de trabajo que se elaboran en las entidades para la operacion de las
campanas. Sin embargo es importante sefialar que en realidad son parametros que no
reflejan el impacto del desempefio real de las campanas y del ejercicio de los recursos en
los estados, en el nivel de evaluacion de las Reglas de Operacion. Es prudente comentar
gque cada campafia tiene sus indicadores de impacto, que estan relacionados con la
mejora y conservacion de los estatus fitosanitarios.

Una vez que se han determinado los presupuestos para el Subprograma de Sanidad
Vegetal en cada estado, las metas se definen y se ajustan a los recursos disponibles
entre las campafias 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 OASV con la Delegacion SAGARPA y el Gobierno
Estatal, en el cual se definen las actividades para campanas que se operan en el estado,
en funcion de los recursos disponibles y de las prioridades tanto nacionales como
estatales.

En cuanto a las metas fisicas, se elabora una propuesta inicial, la cual es ajustada
durante el proceso de concertacion en los estados, en el cual se define cuales seran las
campafas que se operen en el estado, en funcion de los recursos disponibles y de las
prioridades tanto nacionales como estatales. De esta manera, las metas fisicas que se
establecen indican unicamente el numero de campafas a operar (Cuadro 4).

Las metas financieras reflejan solamente la manera en que los recursos son ejercidos de
acuerdo con lo programado. Estas metas surgen igualmente de una propuesta inicial que
es incluida en la propuesta de PEF que se somete a autorizacion de la SHCP, quien
normalmente reduce las metas de manera considerable bajo criterios de austeridad que
no siguen ninguna loégica de priorizacion de acuerdo a los niveles de riesgo y las
necesidades reales del Subprograma. Con estas metas “autorizadas” por la SHCP como
base, se lleva a cabo el proceso de concertacién en cada uno de los estados, y es a
través de este proceso de concertacién como se ha logrado incrementar los recursos
asignados al Subprograma, a través de la transferencia de recursos de otros programas
de la Alianza para la atencion de la problematica fitosanitaria. Estos montos concertados
son los que constituyen entonces las metas financieras para el ejercicio correspondiente.

Metas Fisicas

Ano (Campaias)
Original  Modificado Realizado

2001 160 160 160
2002 232 232 232
2003 189 243 243
2004 189 237 237
2005 243 247 247
2006 180 196 196

Fuente: Elaboracion propia con datos de reportes de avances
SENASICA/DGSV correspondientes a los meses de diciembre de los
ejercicios 2003, 2004, 2005 y 20086.

Bajo esta optica, tanto el establecimiento, asi como el seguimiento de metas fisicas y
financieras corresponde mas a un tramite de tipo administrativo requerido por la SHCP,
que a un proceso de planeacion que refleje no solamente la eficiencia en el uso de los
recursos, sino la eficacia en su ejecucion y en la operacion del Subprograma con miras a
la obtencion de resultados e impactos que representen avances fitosanitarios en las areas
atendidas a través de las campafias fitosanitarias.



Por lo anterior, no debe de considerarse el seguimiento de metas fisico-financieras de
Alianza como el unico seguimiento a realizar en los estados, ya que el desempefio real de
las Campanas se evallua por medio de indices técnicos y operativos, cuyos parametros
especificos permiten a la DGSV determinar los avances en el control y erradicacién de la
plaga y, en consecuencia, en aprobar los cambios de estatus fitosanitarios, cuando asi
proceda de acuerdo con la normatividad vigente.

Sin embargo, bajo el marco de operacion definido actualmente, este tipo de parametros
técnicos y operativos llegan a ser considerados en un menor grado, debido a la necesidad
de cumplir con los requisitos administrativos implicitos en el manejo de recursos publicos,
sin considerar que la sanidad vegetal requiere de un seguimiento técnico del impacto de
las actividades fitosanitarias, lo que hace necesario el disefio de mecanismos para obligar
un cuidadoso establecimiento de metas de avance fitosanitario y de un seguimiento
riguroso de su cumplimiento.

Por otra parte, en las Reglas de Operacion que norman actualmente los apoyos via
Alianza a las campafas fitosanitarias no se establece una correlacion entre las metas
fisico-financieras y las metas técnicas en términos de los avances de control y/o
erradicacion de plagas, lo que ocasiona 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 fisico-financieras. Sin embargo, en apego a las Reglas de
operacion, existen los lineamientos técnicos y administrativos donde se reflejan los
objetivos, metas e indicadores de cada campafa para cada estado.

En lo que respecta al seguimiento de metas fisico-financieras en el ambito nacional, no se
ha observado que exista un mecanismo formal de andlisis que permita establecer una
correlacion entre los montos presupuestales ejercidos y los avances fitosanitarios
alcanzados en términos de reduccion de prevalencias, incidencias, control de focos y/o
brotes, 0 aun en cuanto a cambios de estatus fitosanitario, aunque este tipo de analisis si
se esta llevando en las campafas fitosanitarias, en apego a los lineamientos técnico
administrativos vigentes.

Los reportes de avances de metas fisico-financieras también tienen un enfoque de control
administrativo para SENASICA, y no se utilizan para un analisis que permita
retroalimentar un proceso de planeacion estratégica, ausente en este momento, pero muy
necesario para el seguimiento de las campanas fitosanitarias en el nivel nacional.

Por otra parte, en las Reglas de Operacion de la Alianza se plantean dos indicadores para
medir el desempefo 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 indicador, se plantea como un indicador de evaluacion de
impacto y se expresa en términos de areas o estados que cambian de estatus fitosanitario
con respecto del total de estados.

Al igual que las metas fisicas y financieras, los indicadores establecidos en las reglas de
operaciéon 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, sin embargo es suficiente con ejercer los recursos para poder tener un
adecuado nivel de cumplimiento con respecto a este indicador.

Con respecto al segundo indicador, éste mide solamente los avances en cuanto a
cambios de estatus fitosanitarios, sin embargo la mayoria de las campafias que se operan
actualmente no tienen como meta un cambio de estatus fitosanitario, de modo que los
avances que se pudieran lograr en las mismas nunca se reflejarian en dicho indicador.



Por otra parte, este indicador tampoco refleja los esfuerzos que se realizan para la
conservacion de los estatus en los estados o areas en donde se han logrado avances en
anos anteriores, ademas de que no permite medir los impactos reales que significa para el
sector productivo de un estado o region el cambio de estatus fitosanitario.

Por tanto, para efectos de control administrativo los actuales indicadores pueden ser
adecuados, pero para medir el impacto técnico y econdmico de las inversiones del
Subprograma, es necesario establecer indicadores en cada una de las campafas
fitosanitarias que permitan evaluar y seguir de forma adecuada el progreso logrado a
través de las inversiones 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 la integran, se
generen condiciones para elevar los niveles de bienestar de la poblacién rural vy
particularmente de los productores agropecuarios.

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

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 agricolas,
ya que es donde se requiere la mayoria de las intervenciones para el control y
erradicacion de plagas. La participacién de los productores en la operacién de las
campanas y componentes del Subprograma, por via de los Organismos Auxiliares de
Sanidad Vegetal (OSV), es una muestra del enfoque que la Alianza tiene desde sus
inicios hacia el eslabon primario de las cadenas agricolas.

Sin embargo, la participacion de los productores en el control de plagas en sus cultivos
tiene repercusiones positivas en el resto de los integrantes de las cadenas, ya que
permite la movilizacion y comercializacién de productos vegetales regulados cuando estos
proceden de zonas o regiones con mejores estatus fitosanitarios. Por tanto, el esfuerzo de
los productores no soélo les beneficia a ellos, sino que transportistas, industriales de
transformacién y comerciantes se ven beneficiados con las mejoras alcanzadas por la
participacion de los productores en las campafas fitosanitarias.

Para todos los integrantes de las cadenas agricolas, son de interés los temas
fitosanitarios, ya que constituyen un factor que puede restringir el comercio de sus
productos, por lo que la mejora fitosanitaria favorece la integracién de las cadenas al
propiciar condiciones para la inversion de los sectores de transformacién y
comercializacion en zonas o regiones con estatus libres para plagas que son barreras al
comercio.

Aun cuando todos los integrantes de las cadenas se benefician de las mejoras
fitosanitarias, no siempre participan activamente en las acciones que llevan a alcanzar
esas condiciones e incluso las acciones de algunos eslabones de la cadena pueden
representar un riesgo para la condicion fitosanitaria de una regién. Esto obliga a una
estrecha participacion de los OASV en los Comités Sistema Producto, donde concurren
los representantes de todos los eslabones de las cadenas, a fin de motivar la participacion



de los segmentos de la industria y del comercio en las cadenas que se ven beneficiadas
con las acciones sanitarias llevadas a cabo por el segmento de produccion primaria. La
participacion de los sistemas producto puede ayudar a una mejor definicion de las
necesidades y prioridades en materia fitosanitaria, pero también puede significar una
alternativa mas para obtener y colocar recursos adicionales en apoyo a las campafias
fitosanitarias.

Es por esto, que la Alianza se enfoca en apoyar con recursos gubernamentales a los
productores, particularmente de los de estratos productivos bajos, que no tienen la
capacidad de financiar las actividades necesarias en sus predios.

De esta forma, los recursos publicos apoyan la generacién de bienes publicos y en la
reduccién de las externalidades negativas que pudieran propiciar aquellos productores
que por no tener la capacidad economica para solventar sus obligaciones fitosanitarias,
mantuvieran el riesgo de la presencia de plagas de importancia econémica y comercial,
afectando con ello al resto de los eslabones de las cadenas agricolas. No obstante, la
participacion econémica de otros segmentos beneficiados con la mejora sanitaria puede
reforzar y acelerar el control y erradicacion de plagas que representan obstaculo a la
comercializacion 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 del resto de los integrantes de las cadenas agroalimentarias, si bien con
limitaciones en cuanto a la disponibilidad de recursos y de infraestructura.



En este apartado del informe se presenta la evaluacion de la gestion del Subprograma de
Sanidad Vegetal, 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 seguimiento del Subprograma. EIl otro
ambito de analisis corresponde a la gestion operativa enfocado a la evaluacion del
desempenio operativo de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal (OASV) y de los
principales procesos de las campafias fitosanitarias.

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: operaciéon 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

La descentralizacion de politicas publicas es parte de una caso de los programas
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recursos de Alianza se toman en el ambito estatal, lo que complica la conduccion rectora
del gobierno federal del Subprograma orientada a reducir las externalidades negativas
que las plagas pueden generar entre regiones o estados.

Ademas, el hecho de que la Alianza solo permite la colocacion 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 atencion fitosanitaria del segundo.

A pesar de estos obstaculos del disefio de la Alianza, el SPSV ha 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- han generado importantes
compromisos por parte de gobiernos estatales y sobre todo de los productores, los que
han sido responsables de la operacion de los recursos para las campafas fitosanitarias a
través de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal (OASV), lo que ha permitido
incrementar significativamente los montos del financiamiento y el compromiso de los
actores estatales participantes de Alianza.

En cualquier programa, se pueden distinguir tres elementos basicos que componen el
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 para el caso del Subprograma no han sido
modificadas desde el afio 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 participacién en el mercado, una vez que la condicién sanitaria o de inocuidad no
representa una limitante para la comercializaciéon 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 campafas
fitosanitarias para plagas que representan un obstaculo al comercio nacional e
internacional. Esto obedece en buena parte al impulso que la administracién 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 SPSV apoya campafas fitosanitarias donde las plagas representan un
importante obstaculo a la comercializacién, especialmente aquellas que afectan la
exportacion de productos agricolas mexicanos, también apoya campafias y actividades
fitosanitarias para la prevencion, control y erradicacion de plagas que afectan la
produccion y productividad del sector agricola como el caso de 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 acciones
que tienen un enfoque de atencién a la salud publica a través de las practicas de
inocuidad agroalimentaria dirigidas a mercados nacionales.



El apoyo a la produccién y productividad agricola mediante el control y erradicacién de
plagas, estaba contemplado en los objetivos mencionados en las Reglas de Operacion de
2001 y anteriores, para el Programa de Sanidad Vegetal (PSV), pero para el afio 2002 se
realizaron importantes modificaciones a las Reglas de Operacion de la Alianza, entre las

Los objetivos especificos del PSIA se

enfocan a:

L. 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.

II. Preservar y proteger [los estatus
sanitarios alcanzados en /las diversas
regiones del pails, a través de los cordones
fitosanitarios.

III. Promover e instrumentar programas
nacionales de inocuidad, que reduzcan los
riesgos de contaminacion fisica, quimica y
microbioldgica en la produccion de
alimentos para consumo humano.

IV. Estimular a los gobiernos estatales y
los  productores a  manifestar su
compromiso de lograr avances sanitarios
que resulten en cambios de estatus
sanitario, durante el ejercicio en que
aplican estas reglas.

V. Certificar la sanidad e inocuidad y en
general la calidad agroalimentaria y
acuicola de Jos productos del pais e
iImportados que tienen su destino en el
comercio nacional.

que se determind 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 perdid
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 Operacién
vigentes no establecen directrices claras
para priorizar y focalizar el destino de los
apoyos gubernamentales. En este rubro es
importante considerar que el enfoque
general de la Alianza se centra en canalizar
los recursos hacia los estratos mas
desprotegidos y que requieren de los
subsidios gubernamentales para realizar las
actividades de sanidad e inocuidad
agroalimentaria necesarias en sus predios,
no sélo para mejorar la calidad de sus
productos, sino para reducir las
externalidades negativas que generaria la
presencia de plagas en sus unidades de
produccion debido a falta de recursos
economicos para eliminarlas.

Sin embargo, este enfoque de la Alianza,
no necesariamente es el que representa las mejores ventajas para la atencion de los
problemas fitosanitarios, ya que éstos, por su propia naturaleza, afectan a todos los
estratos de productores en las zonas donde se localicen los problemas. Ademas es
necesario tomar en cuenta que en algunos casos las actividades fitosanitarias son
obligatorias para todos los productores en una zona o regién determinada, y esta
participacion obligatoria esta regulada por las normas oficiales mexicanas de las
campanas fitosanitarias.

Debido a lo anterior, los recursos gubernamentales en apoyo a estas actividades deben
colocarse mediante un esquema de priorizacibn que contemple, por una parte, los
aspectos agroecolégicos y epifitioldgicos de los problemas fitosanitarios, pero que
considere también, por otra parte, la atencién a los estratos productivos que mas
necesitan los subsidios para cumplir con la obligatoriedad de las medidas fitosanitarias y
que las acciones den un beneficio fitosanitario. Actualmente las Reglas de Operacion no
establecen ese direccionamiento, o que permite que se apliquen subsidios en la misma
proporcion a estratos bajos y altos de productores, cuando estos ultimos si cuentan con
los recursos necesarios para sufragar las inversiones en fitosanidad en sus predios.



El tercer elemento del analisis del disefio son los instrumentos, que en el caso del PSIA 'y
los Subprogramas que lo integran son las campafas 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 gobiemno y
sociedad, atendiendo las demandas de sanidad e inocuidad de los productores por medio
de la operacion de campafas oficiales para el control y erradicacion de plagas de
importancia econdmica y comercial y de practicas de inocuidad que estan enfocadas
principalmente a cumplir los requisitos que los mercados imponen a los productos.

Bajo este enfoque, las campafas fitosanitarias mas importantes sanitarias que apoya la
Alianza son a la vez prioridades gubernamentales en materia de fitosanidad e inocuidad,
por lo cual el esquema de coparticipacion de Alianza es favorable al gobierno para
delegar responsabilidades operativas en el ambito estatal y establecer una supervision
que le permita verificar que los bienes publicos que generan las actividades de sanidad
agroalimentaria se estan proporcionando en la cantidad adecuada y requerida, siguiendo
las regulaciones y lineamientos oficiales establecidos.

Como se mencioné en el capitulo anterior de este informe, hay actividades fitosanitarias
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 deben ser incorporadas en el esquema de la Alianza, ya que se corre el
riesgo de no generar el bien publico de forma adecuada por los conflictos de interés que
pueden presentarse cuando los privados los estan generando.

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

La priorizacién de la inversion de los recursos gubernamentales de Alianza en sanidad
vegetal permite al gobierno federal conducir las acciones estratégicas nacionales y las
Reglas de Operacion 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 SPSV la ausencia de un sistema de 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 asignacién de recursos
entre campafias 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 inversiébn en campafas y componentes a fin de asegurar la mejor
conduccién de las politicas de sanidad e inocuidad con una visién nacional. Esto puede
reducir los efectos negativos que la descentralizacion le generé al gobierno federal para
conducir las prioridades nacionales y aprovechar las fortalezas que la corresponsabilidad
financiera y operativa ha aportado a las actividades fitosanitarias de México bajo el



esquema de la Alianza. Esta experiencia debe ser retomada por los nuevos instrumentos
que rijan el desempefo de las campafias fitosanitarias, considerando que la priorizacion
de objetivos fitosanitarios en un contexto nacional 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 campanas fitosanitarias que apoya el SPSV, existia
desde antes de la creacién 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 campanas fitosanitarias.

Este arreglo institucional centralizado fue por muchos afos el utilizado para operar las
campanas fitosanitarias y durante este periodo obtuvo importantes avances en el control
de plagas. Sin embargo, este esquema se enfrentaba a problemas como la percepcion de
los productores de la “imposicion” de medidas fitosanitarias 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 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.

En este contexto, el establecimiento de Convenios de Concertacion entre el Gobierno
Federal y los gobiernos estatales y OASV impulsaron la estrategia en México de iniciar
procesos de descentralizacion gubernamental, de reduccion del aparato gubernamental y
de incorporar a la sociedad a la participacién en las decisiones y la operacion de
programas de gobierno.

No obstante, los procesos de descentralizacion y de reduccién del aparato del Estado, no
contemplaron conservar las estructuras minimas adecuadas para cumplir con las
responsabilidades indelegables, ni de mantener una plantila de personal basada en
principios de calidad del servicio. Por el contrario, el esquema de reduccion burocratica se
basé en los programas de retiro voluntario, lo que provocd la salida de personal con
calidad y competitividad, afectando sensiblemente la calidad del servicio oficial.

Este proceso de reduccidn de personal y recursos, si bien ha tenido un impacto negativo a
todos niveles de la SAGARPA, ha afectado particularmente y de manera importante el
desempefio de las Delegaciones estatales de la SAGARPA, en donde se llegan a
encontrar unidades administrativas con limitada capacidad operativa. Este mismo proceso
ha sido el principal obstaculo para la creacion de estructuras estatales del SENASICA y
plantea un serio reto a futuro, dado que la estructura gubernamental con que se cuenta
actualmente no podra responder adecuadamente a los retos y oportunidades que se
presentan como consecuencia de la creciente globalizacion.

En esta etapa, la participacion de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal, quienes
retoman algunas de las actividades operativas, que antes de la Alianza las realizaban el
personal oficial, por un lado fortalecid los programas fitosanitarios al incrementar la
capacidad y cobertura operativa, y por el otro permiti6 desarrollar un esquema de



responsabilidad compartida entre el gobierno y la sociedad, lo que reforzé la nueva
institucionalidad en desarrollo para las actividades fitosanitarias.

Este proceso de transferencia en materia fitosanitaria se culmind con la apariciéon de la
Alianza para el Campo, donde el esquema federalizado transfirié otras responsabilidades
del gobierno federal en materia fitosanitaria a los estados, incluyendo la decision sobre el
destino de los recursos para aplicacion en campafas fitosanitarias. Pero sobre todo,
permitié el desarrollo de un nuevo esquema de organizacion entre el gobierno federal, los
gobiernos estatales y los productores representados en los OASV.

Sin embargo, la transicion de esquema gubernamental centralizado a un modelo
descentralizado, generé el “efecto péndulo”, donde se provocd una gran debilidad
institucional en el gobierno federal que impacta progresivamente en sus capacidades de
liderazgo y de su imagen como autoridad.

El proceso de transicion de pasar de una operacion centralizada del gobierno federal a
una operacién descentralizada propicio el efecto péndulo (Figura 8) pasando de un
extremo al opuesto, derivado principalmente del debilitamiento de las estructuras
federales, ha provocado que no se cuente con los medios necesarios para realizar una
adecuada vigilancia normativa y ejercer los actos de autoridad necesarios para sancionar
a infractores.
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En este contexto institucional, el fortalecimiento de los OASV, al transferirles de forma
directa la operacion de los recursos de las campafas fitosanitarias y de forma implicita -y
no intencionada- la posibilidad de participar en los procesos de toma de decisiones sobre
la colocacién de los recursos del Subprograma, plantea el riesgo de que se tenga un
escenario institucional desbalanceado, donde las estructuras privadas ganen fortaleza en
parte a costa de la debilidad estructural y financiera del gobierno federal, lo cual tiene
costos que se traducen en una afectacion de la eficiencia y eficacia de las acciones
sanitarias dentro de la Alianza.

Para este proceso de federalizacion 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 que es



posible descentralizar y qué recursos y acciones deben mantenerse 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 vigilancia fitosanitaria de plagas cuarentenarias y exoéticas, supervision
normativa, el control de la movilizacién de productos regulados y la planeacién
estratégica, no son realizadas adecuadamente por efecto de la reducciéon 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 precursora, la Comision Nacional de Sanidad Agropecuaria
(CONASAG), fue creada bajo la estrategia de desconcentracion de las responsabilidades
sanitarias para darles mayor agilidad administrativa.

No obstante, s6lo se desconcentrd la estructura central 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 descentralizacion que promueve la Alianza.

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 supervision que implica la delegacién
de responsabilidades oficiales a particulares. EI SENASICA descarga la responsabilidad
de la vigilancia normativa y otras funciones oficiales en las Jefaturas de Programa de
Sanidad Vegetal (JPSV) de las Delegaciones SAGARPA, quienes tampoco cuentan con
recursos suficientes para desempenar dichas responsabilidades, dado que los recursos
que se les asignan como parte de los gastos de operacion estipulados en las reglas de
operacién son ejercidos directamente por la Delegacion.

Esta condicién ha propiciado que en muchos estados los OASV apoyen con personal,
equipo y recursos materiales al personal oficial de las Delegaciones de 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, existe el riesgo de
que se llegue a presentar un conflicto de interés en situaciones donde se requiera la
aplicacion de actos de autoridad que puedan afectar a productores y técnicos
representados en los OASV y que son al mismo tiempo los que proveen de recursos
extras a la Delegacion SAGARPA.

En sintesis, la organizacion actual dentro de la SAGARPA responsabiliza de las politicas y
programas de sanidad vegetal al mismo tiempo a SENASICA y a las Delegaciones de
SAGARPA en los estados, lo que propicia un esquema donde existen conflictos de mando
de orden técnico y administrativo que impactan en la eficiencia y eficacia del servicio
oficial y merma el liderazgo del gobierno federal en los estados, al no existir una clara
identidad de la instancia gubernamental responsable de la sanidad e inocuidad
agroalimentaria, situacion agravada por la ausencia de representaciones de SENASICA
en los estados.

Por otro lado, la participacion de los gobiernos estatales en las actividades de sanidad ha
estado histéricamente muy acotada por la intervencion del gobierno federal, aun cuando
los gobiernos estatales son los responsables de operar las politicas de desarrollo en el
ambito estatal.



A partir de la aparicion de la Alianza con la descentralizacién 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 el caso de otros programas, como Fomento Agricola, las Reglas de Operacion
establecen que los gobiernos estatales son los responsables de su operacién en su
territorio; sin embargo, en el caso del PSIA la responsabilidad operativa recae en los
OASV. Esto implica que el gobierno estatal solo contribuye de forma limitada en el SPSV,
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 SPSV, los gobiernos
estatales argumentan tener pocos incentivos para incrementar su participacion econémica
y operativa, ya que los OASV 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 OASV y los gobiernos estatales son variables en los estados
visitados, pero en general existe una adecuada coordinacién, e inclusive en algunos
estados se ha apoyado las acciones de los OASV con acuerdos estatales para subsanar
las deficiencias de la normatividad federal y proteger los avances fitosanitarios
alcanzados. Sin embargo, esta condicion puede conducir a situaciones anarquicas con
intenciones de bloqueo comercial y no de regulacion fitosanitaria, aunque 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
participacion en el desarrollo del Subprograma de sanidad vegetal en sus ambitos
territoriales de acuerdo con las 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 si bien se aprecia una creciente necesidad de
delegar a los gobiernos estatales mayores responsabilidades en la materia, la experiencia
a la fecha ha demostrado que los estados no siempre han logrado concretar los esfuerzos
de transferencia en casos como los CADER y DDR o en algunos Convenios para la
delegacioén de funciones en materia de Control de la Movilizacién.

Esto implica dejar atras —especialmente por parte de los actores estatales- el paradigma
de que la sanidad e inocuidad es sélo de competencia federal y con esto entrar en un
nuevo esquema de coordinacién 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 en materia fitosanitaria
y de inocuidad agroalimentaria para beneficio de los diferentes eslabones de las cadenas
productivas. Aunque en este proceso se debe definir cuidadosamente cuales son las
acciones que llevan a generar bienes publicos de mayor pureza y que deben permanecer
bajo la rectoria del Estado, como responsable de proporcionar dichos bienes, de tal
manera que se realice una adecuada distribucién de las responsabilidades de cada actor
en la generacion de bienes publicos y privados.

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 en el marco de la Alianza para el Campo,
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 érganos 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 vision integral, una distribucion de los recursos de los
programas, basados en criterios normativos fitosanitarios, técnicos, econdmicos,
comerciales y sociales.

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 CRyS quien ha tomado esa
funciéon (Figura 9). Sin
embargo, las CRyS
tienen una funcion de
seguimiento operativo
de las metas fisicas y
financieras de los
Subprogramas y estan
integradas so6lo  por
representantes de la
Delegacion SAGARPA
y del gobierno estatal,
y donde el OASV
presenta en reuniones
mensuales los avances para dar seguimiento a los planes de trabajo y a los resultados
programaticos que se van alcanzando.
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Ante la falta de una instancia similar a los 6rganos técnicos auxiliares, las CRyS en los
estados han asumido la responsabilidad de la asignacion de los recursos de los
Subprogramas que componen el PSIA. Esto propicia que las decisiones sobre donde y
cdmo colocar los recursos entre campafas sanitarias y componentes de apoyo se
conduzcan con una vision 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 OASV tengan una participacion
determinante sobre la asignacion de los recursos y con una fuerte influencia en las
decisiones de la CRyS, mas alla de las facultades que les corresponden, y con esto se
propicia una condicion donde el SENASICA se ve limitado para ejercer una conduccion
estratégica de las acciones fitosanitarias, sobre todo si los intereses y prioridades del
OASV no estan alineados con las prioridades nacionales, ademas de dar lugar a la
utilizacion de recursos gubernamentales en rubros de gasto no establecidos en los planes
de trabajo aprobados por el SENASICA.

La articulacién del PSIA con los programas de FA, FG y DR bajo este arreglo institucional
es de probabilidad baja, ya que aun cuando los representantes de los OASV pueden
participar en el CTA 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 drganos técnicos auxiliares no
han asumido una funcién estratégica en la asignacion de los recursos, sino que se han



convertido en instancias donde se autorizan o no solicitudes en lo individual de los
programas de FA y DR.

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 impacto relevante 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 fitosanitarios, productivos, econdémicos y
comerciales que los productores esperan obtener mediante las inversiones aplicadas por
la Alianza.

La planeacién es un elemento que proporciona una vision de un objetivo 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 presupuestacién anual, lo que
aparentemente no permite una planeacion 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 condicién de planeacion
operativa anual por via de los Planes de Trabajo que se elaboran al inicio de cada
ejercicio anual, pero que no se
encuentran fundamentados en ejercicios
de planeacion con una vision mas amplia.

Estos planes de trabajo tienen en lo

Elaboracion de AUCITECCUIEE  general el esquema de elaboracion
propuesta inicial ESIS\ASI (G RA=I41V 6] mostrado en la Figura 10 para el
de Plan de GG Sybprograma de Sanidad Vegetal. De
Trabajo Pobd FRRelZ Yl manera resumida, las  propuestas
CESV 4 iniciales de los Planes de Trabajo son

integradas en los OASV por los

responsables de cada una de las
campanas fitosanitarias. Posteriormente,
estas propuestas son sometidas a la
CURSLSERE  consideracion de la Delegacion de la
remision a SAGARPA y del Gobierno Estatal, para
SIRNERICERELIE]  ajustes en los montos y su distribucion
autorizacion entre campafas y componentes. Una vez
hechos los ajustes, se validan los Planes
de Trabajo en una reunién CRyS y se

3 Validacion



remiten para la autorizacion por SENASICA®, en donde son revisados, adecuados y
autorizados. Finalmente, los planes de trabajo con la autorizacion de SENASICA se
remiten al FOFAE para la liberaciéon de los recursos, ya sea en una ministracion o en
varias a lo largo del afio dependiendo de la disponibilidad de recursos y de las decisiones
de cada estado al respecto.

Sin embargo, este esfuerzo de planeaciéon operativa no esta fundamentado en una
planeacién estratégica con horizonte de mayor visién', 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 afio, ya que los impactos se alcanzan por el acumulado de
las actividades en periodos en la mayoria de los casos superiores al afio.

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
fitosanitarias, 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 derivadas de la acotada aplicacién de planes estratégicos formales y
especificos para las campafas son importantes, ya que las metas de cambios de estatus
para las campanfas fitosanitarias y sobre todo los tiempos necesarios para erradicacion no
estan establecidas, aun cuando dichos plazos consideren 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, 1o que en algunos estados se observd 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.

Es claro que la mejora fitosanitaria favorece la integracion de las cadenas
agroalimentarias al generar condiciones competitivas sin barreras fitosanitarias para la
produccion, procesamiento y comercializacién de productos agricolas, por lo que los
planes estratégicos en fitosanidad e inocuidad deben contemplar la participacion de todos
los eslabones de las cadenas. Si bien el fortalecimiento de las cadenas no es una
responsabilidad en si del mismo Programa, es importante que el Subprograma logre
establecer vinculos con otros eslabones de las cadenas que puedan coadyuvar en

° Los planes de trabajo de cada estado son revisados y validados por las diferentes areas responsables de
SENASICA, que en el caso del SPSV es la Direccion de Proteccion Fitosanitaria y la Direccion de Moscas de
la Fruta de la DGSV. La gran cantidad de planes de trabajo estatales y el insuficiente personal de que dispone
SENASICA para su revision y evaluacion, limitan la posibilidad de realizar ajustes de manera oportuna para
una adecuada conduccion estratégica de los recursos bajo la vision nacional de los responsables normativos.
'% Para efectos de la evaluacion, se entiende por planeacion estratégica formalizada el contar con documentos
de planeacion que contienen los objetivos, metas estratégicas cuantificables y acciones estratégicas con la
definicién de responsables por accion. Estos documentos deberian ser del conocimiento al menos de los
responsables normativos y operativos tanto en el dmbito nacional como estatal, y utilizarse como insumo
principal para la planeacién operativa.



alcanzar y mantener una mejor condicion fitosanitaria, lo cual puede lograrse a través de
la participacion activa de representantes de los OASV en los Comités Sistema Producto
estatales, en apego al mandato de la legislacion especifica, evitando con ello traslapes y
duplicacion de acciones.

En sintesis, la planeacién estratégica debe realizarse bajo los principios de obtener
visiones comunes de todos los interesados en el proceso fitosanitario, 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 fitosanitarias.

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 las mayoria de las decisiones sobre la distribucion
de los recursos se realiza en el ambito estatal, con una fuerte intervencion del gobierno
estatal.

Los procesos de negociacién de los presupuestos gubernamentales no se sustentan en
planes nacionales y por tanto siguen un curso de elaboracion basado en los montos de
ejercicios anteriores y a las demandas que los 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 econdmicas, especialmente en el ambito estatal, ya que no se cuenta con una
base solida de planeacién 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 atencidén 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 Figura 3, los procesos para la asignacion de los recursos del PSIA
en los estados son llevados a cabo por los responsables operativos estatales y los
representantes gubernamentales, que también estan inmersos en la vigilancia operativa
de las campafas, y no siempre se toman en cuenta opiniones de otros sectores o
participantes de las cadenas productivas, lo cual enriqueceria el proceso de toma de
decisiones e incluso podria dar lugar a acuerdos con otros eslabones de las cadenas
beneficiados de los avances fitosanitarios para que éstos pudieran hacer aportaciones de
recursos adicionales para las campanas fitosanitarias.



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 fitosanidad e inocuidad
agroalimentaria, ya que la descentralizacion impulsada por la Alianza ha
propiciado que las decisiones sobre la asignacion de 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 fitosanitarios y por la presencia
de plagas.

e Atender de forma regionalizada las problematicas fitosanitarias, ya que los
recursos son concertados y utilizados bajo una optica 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, en los que se establezcan criterios de orientacién a los que se les asignen
valores ponderados. De esta forma, se califican los proyectos en un programa informatico
disefiado ex profeso, eliminando la discrecionalidad en la asignacion de los recursos.

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. Chihuahua aplico, en el ejercicio 2006, el esquema de asignacion
sistematizada, 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. Aun cuando se pueden 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 conduccion 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
rectoria 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 OASV, que en el
caso del Subprograma es por via de los OASV, 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 al Subprograma, 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 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.

Aun cuando en algunos estados se ha logrado el financiamiento temporal de las acciones
de campafas, a través de fuentes alternas como transferencias temporales de otros
programas, uso de productos financieros y créditos, 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
fitosanitarias y en sus resultados e impactos.

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

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

El problema de fondo radica en la alta dependencia que la operacién de campafas 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 fitosanitarias y que no son subsidiadas por Alianza como mano de obra. Esto
incluye a productores de todos los estratos, incluyendo aquellos que tiene capacidad



economica para solventar los gastos de las actividades fitosanitarias en sus predios, y que
aun asi reciben los subsidios del PSIA de Alianza.

En estados donde los OASV han ampliado los servicios que prestan a los productores, e
incluso a otros participantes de las cadenas agroalimentarias —como el caso de los OASV
de Nuevo Ledn, Guanajuato, Sonora, entre otros- esto ha sido una fuente de 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 OASV, 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 OASV. Los subsidios gubernamentales via Alianza, deben ser s6lo un apoyo a las
inversiones privadas que son necesarias para alcanzar los estatus fitosanitarios
necesarios para acceder a los mercados.

Es necesario que en los estados donde las acciones fitosanitarias tienen 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 fitosanitaria. Cuando los
integrantes de las cadenas estan informados de los beneficios de la mejora fitosanitaria,
las inversiones privadas pueden ser incrementadas para alcanzar y mantener los estatus
libres de plagas y el costo del cumplimiento se distribuye mejor entre todos los
beneficiarios de la fitosanidad.

El seguimiento de la operacion del Subprograma se lleva principalmente por via de las
reuniones de la Comision de Regulacion y Seguimiento (CRyS) y de las Subcomisiones
(SubCRyS). La CRyS, de acuerdo a las Reglas de Operacion esta compuesta por
representantes de la Delegacion de SAGARPA y del Gobierno del Estado, y donde los
representantes del OASV 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
operaciéon de las campafias 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 fitosanitarias para lograr resultados e
impactos es necesario dar 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 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 asignacién de
los recursos del Subprograma, aun cuando no tienen una composicion idonea para ello.
Esto ha implicado que los OASV adquieran un mayor control sobre los destinos de los
recursos, ya que tienen fuerte influencia sobre las decisiones en las reuniones CRyS.



Evaluar un programa significa recopilar, analizar y reportar sistematicamente informacion
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 una evaluacion con vision estratégica que
busca aportar elementos para la construccion de politicas en el sector rural mexicano no
tendra mucho eco en el contexto de una planeacién mas operativa y de corto plazo. Al no
haber una planeacion de mayores horizontes, las recomendaciones caen en un esquema
casuistico y no en un esquema sistematizado de mejora basado en actividades
planificadas con una clara definicion de los objetivos y metas a lograr.

Ademas, la aplicacion de las recomendaciones surgidas de una evaluacién para la mejora
de un programa o una organizacién 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 afos pasados, la SAGARPA realiz6 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 instrumentdé 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 Sanidad, dicha

matriz fue entregada a la DGSV, en donde se realizaron respuestas “administrativas™’ a

"El seguimiento a las recomendaciones se realizé6 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 observd que muchas de las



cada recomendacion sin haber existido un procedimiento interno de discusion sobre
alternativas de instrumentacion entre los diversos responsables nacionales de las
campanas fitosanitarias y de la propia DGSV 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 Sanidad Vegetal (hasta el afio 2001
denominado como Programa de Sanidad Vegetal) de Alianza, se emitieron en el periodo
de 2001 a 2005 un total de 122 recomendaciones, de las cuales el 20% fueron dirigidas a
los impactos de las campafias fitosanitarias, 19% se enfocaron sobre los procesos de las
campanas, 16% al arreglo institucional, 11% a la operaciéon, mientras que el disefio,
planeacién, seguimiento y evaluacion, asi como los OASV recibieron el 7% de las
recomendaciones cada uno, quedando un 4% a la asignacioén de recursos (Cuadro 5).

Tema / Afio 2001 2002 2003 2004 2005 Total %
Disefio 0 2 3 0 3 8 7%
Planeacion 3 5 0 0 1 9 7%
Asignacion de Recursos 0 0 0 3 2 5 4%
Arreglo Institucional 0 4 2 3 M 20 16%
Operacion 6 6 2 0 0 14 11%
Seguimiento y Evaluacién 0 4 3 0 2 9 7%
Procesos Campainias 3 3 8 4 5 23 19%
OASV 0 2 4 3 0 9 7%
Resultados e impactos 5 15 5 0 0 25 20%
Total 17 M 27 13 24 122
Porcentaje 14% 34% 22% 11% 20%

Fuente: Informes de Evaluacién Nacional de Sanidad Vegetal de Alianza 2001 — 2005.

Elaboracién propia

En lo que respecta a los afios, fue en el 2002 donde se emitieron mas recomendaciones
con 41 (26%), seguido de 27 (24%) en el afo 2003, 17 en el 2001, 24 en el 2005
finalmente el afio con menor numero fue el 2004 con 13 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 una mejor planeacion del SPSV y de las campafas fitosanitarias, con una
vision de mayor plazo que la planeacién operativa que anualmente se realiza en los
estados y planteada en los planes de trabajo.

recomendaciones fueron consideradas como solventadas mediante oficios emitidos por la DGDV -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.



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.

En resumen, resulta dificil el seguimiento a las recomendaciones debido a la ausencia de
un procedimiento sistematizado que retroalimente a los evaluadores sobre Ia
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 campafas fitosanitarias y de incrementar la
eficacia de las inversiones de Alianza con mejores resultados e impactos.

La operacion del Subprograma y las Campanas Fitosanitarias que lo componen, tal y
como se conocen en este momento, no seria posible sin la participacion de una figura que
ha sido determinante en el desarrollo de las actividades fitosanitarias y de inocuidad, no
solamente en el marco de la Alianza para el Campo.

Esta figura corresponde a los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal (OASV), que
constituyen el brazo operativo del Subprograma a través del ejercicio directo de los
recursos y de la ejecuciéon de las acciones fitosanitarias para la prevencion, control y
erradicacion de plagas de los cultivos a través de las Campanas Fitosanitarias y que, en
afios recientes, han incorporado la operacién también de programas de inocuidad
alimentaria.

Cabe aclarar que la figura de los OASV no es una figura que haya nacido con la Alianza,
ya que desde antes de la entrada en vigor de ésta, se operaban campanas fitosanitarias a
través de convenios de concertacion en los que se involucraba a los gobiernos estatales y
a los productores organizados en Organismos Auxiliares.

La operacion de las campafas fitosanitarias a través de los OASV es una medida que
permite mantener la cobertura operativa de las acciones fitosanitarias oficiales que se
habia visto afectada por las constantes reducciones de personal y las limitaciones de
recursos para la atencion directa de la problematica fitosanitaria. De esta manera,
acciones que inicialmente eran realizadas por personal oficial fueron transferidas a
particulares organizados bajo la figura de OASV.

A continuacion se presentan aspectos relevantes sobre la estructura, operacion y
participacion de los OASV 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 OASV por afio, se debe considerar que los hallazgos que llevan al
analisis en este apartado de la evaluacion deben tomarse como base para desarrollar
estudios mas completos sobre la evolucion, desempefio y futuro de los Organismos
Auxiliares de Sanidad Vegetal.



[. Capacidad y calidad operativa y administrativa

Uno de los grandes avances en la evolucion de los OASV es sin duda el desarrollo de
capacidades que se ha venido dando a diferentes niveles en los ambitos operativo y
administrativo.

En el ambito operativo existen avances en algunos OASV que incluso cuentan con
esquemas de certificacion de procesos bajo el esquema ISO-9000. En estos organismos
se cuenta con manuales de procedimientos y esquemas de mejora continua, aunque es
de notar que en muchos casos la certificacion de calidad no abarca todas las actividades
realizadas por los OASV sino solamente algunos procesos o campafas en particular. Otro
punto importante a sefalar es que en algunos casos la certificacion se tiene para
procesos que no estan relacionados directamente con las campafas fitosanitarias
atendidas a través de la Alianza, sino que la certificacion se obtiene para otras actividades
que realizan los OASV como fuentes de ingresos propios, aun cuando el financiamiento
para dicha certificacion proviene de los recursos de la Alianza.

En el area administrativa, se cuenta con lineamientos que han permitido una mayor
transparencia en el ejercicio de los recursos que forman parte de la bolsa de Alianza,
tanto publicos como de productores. El control que se tiene de 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 comparacion con otros programas de la Alianza, en los que no
se puede dar un seguimiento al uso de los recursos hasta su ejecucion final por parte del
usuario. La DGSV ha emitido lineamientos claros para diversos aspectos administrativos
como contrataciones, adquisiciones, pago de servicios, tabuladores de sueldos, etc., lo
que ha permitido un uso mas eficiente de los recursos, aunque en algunos casos los
OASV pueden argumentar que existe un excesivo control de los recursos, sin embargo,
este control ha prevenido su uso discrecional en detrimento de las actividades
fitosanitarias.

No obstante, a los avances en el desarrollo institucional que han tenido los OASV, es
necesario hacer mencién de la gran heterogeneidad que se tiene dentro del universo de
OASV a nivel nacional, destacando CESV como el de Sonora, Tamaulipas y Guanajuato,
entre otros por su alto nivel de desarrollo Institucional, en contraste con comités como los
de Veracruz y Oaxaca. Esta heterogeneidad se puede apreciar incluso a nivel estatal, con
marcadas diferencias entre organismos auxiliares que atienden a diferentes sectores,
estratos de productores o campafias. Por ejemplo, son notables las diferencias en el
desarrollo organizacional en la Junta Local de Sanidad Vegetal de Productores de Frutas
del Soconusco en comparacion con el resto de las JLSV del estado de Chiapas, que
atienden a productores de un estrato social mas bajo; o las diferencias entre las JLSV que
atienden al sistema producto aguacate en Michoacan comparadas con otras JLSV del
estado, que atienden a otras campafias involucradas con cultivos de menor valor que el
aguacate.

/l. Calidad Técnica de las actividades desarrolladas por los OASV

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

Actualmente existen lineamientos que norman la contratacion del personal técnico que
laborara en los OASYV, estableciendo perfiles de acuerdo al nivel del puesto a desempefar



y mecanismos transparentes para la seleccién y contratacion del personal. Es importante
sefialar que estos linimientos no permiten la contratacién de personal de manera
unilateral, sino que ésta debe darse por acuerdo de CRyS, lo que ha contribuido a dar
transparencia al proceso de seleccion y contratacién de personal, reduciendo asi el uso
de los comités como “bolsa de trabajo” para responder a intereses particulares ajenos a
las actividades fitosanitarias, situacion que era comidn en afios anteriores a la
instrumentacién de dichos lineamientos.

La capacitacion es un componente esencial de la profesionalizacion de los OASV's, 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 recursos para dicho
propdsito, ya que la asistencia a cursos, congresos y eventos de capacitacion y
actualizacién en general no es un concepto contemplado en la distribucion presupuestaria
de las campafas, que ya de por si es apenas suficiente para cubrir las necesidades
operativas de las mismas. En la mayoria de los casos, las partidas designadas en los
planes de trabajo para el rubro de capacitaciéon estan dirigidas hacia la capacitacién a los
productores en aspectos relacionados con las campafas fitosanitarias, pero no para el
personal técnico de los Organismos Auxiliares. En OASV en donde se captan recursos
propios se tiene una mayor participacion del personal en eventos de capacitacion, la cual
es financiada precisamente con los recursos propios del OASV.

Por otra parte, el mayor reto en cuanto a la profesionalizacién de los organismos
auxiliares lo representan las mesas directivas de los mismos, ya que al ser establecidas
mediante un proceso democratico de elecciones, el perfil de los integrantes de las mesas
es muy variado en cuanto a formacion académica-profesional, nivel socioeconémico,
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, 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 organismos
auxiliares, 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 desempefio, ya que
mencionan que de los dos afios de gestidn el primero es un afio de aprendizaje, lo que les
deja solo un afo para poder desempefiarse mas activamente en el Subprograma, ya que
no siempre se logra un reeleccion para un segundo periodo.

Esta situaciéon 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 fitosanitaria 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 desempefio de los
OASV.

/ll.  Cumplimiento de lineamientos técnicos y administrativos

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, es que se ha logrado avanzar en el
desarrollo de un marco legal y de referencia para el desempefio de los organismos
auxiliares.

Desde antes de la Alianza para el campo, los organismos auxiliares operaban en el marco
de los Convenios de Coordinacion y de Concertacion que se signaban anualmente entre



los gobiernos federal y estatal, juntamente con los productores organizados en
organismos auxiliares. Esta forma de coordinacion ya estaba contemplada en el
Reglamento de la Ley de Sanidad Fitopecuaria, publicado en 1980.

Posteriormente, con la publicacién en 1994 de la Ley Federal de Sanidad Vegetal, se
ratifica la figura de los OASV como “auxiliares de la Secretaria en el desarrollo de las
medidas fitosanitarias que ésta implante en fodo o parte del ferritorio nacional’. Soporte
legal que se refuerza en el Reglamento 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 OASV 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.

En cumplimiento a lo previsto en el articulo 4°, Fraccién 1V, inciso B, de las Reglas de
Operacion de la Alianza, SENASICA ha emitido los Lineamientos para la Operacién de las
Comisiones y Subcomisiones de Regulacion y Seguimiento y los Lineamientos Técnicos y
Administrativos para la Operacion del Subprograma de Sanidad Vegetal de la Alianza
para el Campo a través de los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal.

Los primeros establecen los criterios generales para la constitucion e integracién de las
CRyS y las SubCRyS, as6 como sus atriciones y responsabilidades. También establece
directrices para la realizacion de las reuniones de cada instancia y pautas generales para
la presentacion de los avance fisicos y financieros y para la elaboracion de las actas de
reunion.

El segundo documento es mas extenso y establece los lineamientos generales para la
operacion del Subprograma de sanidad vegetal por parte de los organismos auxiliares,
tanto en el area administrativa como en la parte operativa.

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
autorizacion de los planes de trabajo para la ejecuciéon de las campafas fitosanitarias por
parte de los organismos auxiliares; asi mismo, se establecen las responsabilidades de
cada uno de los participantes en el Subprograma.

Por otra parte, en el Acuerdo por el que se dan a conocer los formatos que se deberan
utilizar para realizar tramites ante el SNICS publicado en el DOF en septiembre de 2000,
se establecen los procedimientos para la eleccién de los integrantes de las mesas
directivas de los organismos auxiliares y para la obtencion de la cédula de registro de los
mismos.

A través de la instrumentacion de estos instrumentos legales, se logra establecer un
marco de referencia para los procesos mas criticos de la operacion de las campanas
fitosanitarias a través de los organismos auxiliares, que pueden agruparse en:

e Seleccion de los representantes de los productores (mesa directiva)

e Uso y administracion de los recursos financieros, materiales y humanos



e Aspectos operativos para la ejecucion de las campafas fitosanitarias a través de
los planes de trabajo

IV.  Pertinencia de la operacion de las acciones fifosanitarias

Analizar la pertinencia del ejercicio de las acciones fitosanitarias apoyadas por el
Subprograma de sanidad vegetal, 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 la cuales se ha delegado a entidades particulares el
ejercicio de recursos publicos para la atencién de una problematica de caracter publico y
que lleva a la generacion de bienes con un diferente grado de pureza en cuanto a su
caracter publico.

Como ya se ha comentado anteriormente, el Estado Mexicano ha tenido que delegar en
los organismos auxiliares la prestacion de ciertos servicios en materia fitosanitaria a
través de la operacion de las campanas fitosanitarias, servicios que el Estado, no puede
proporcionar debido principalmente a la disminucién 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 atribucion del Estado se puede definir con base en la teoria Agente-
principal >, en la cual el principal (el Estado) delega la prestacién de un servicio
(campanas fitosanitarias) a un agente (los organismos auxiliares) (Figura 11).
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Ahora, si bien es cierto que a través de la transferencia de las acciones de las campanfias
fitosanitarias a los organismos auxiliares se ha tenido la oportunidad de mantener la
atencion a la problematica de los productores y se han logrado avances importantes, no

'2 | a 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 poblacién de
votantes.



se puede negar que a lo largo de la historia del Subprograma se han tenido algunos
problemas derivados de la delegacion de atribuciones y responsabilidades hacia los
organismos auxiliares.

Estos problemas tienen su origen en lo que la teoria del agente-principal denomina como
problemas de agencia, que surgen precisamente de la interaccién 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 en casos en
donde los organismos auxiliares 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 ellos no son directamente perjudicados por la falta de
resultados o avances fitosanitarios. 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. En resumen puede decirse
que el riego moral se presenta cuando el principal y el agente no comparten los mismos
incentivos y no existe una corresponsabilidad de las consecuencias de no alcanzar los
resultados esperados.

Otro tipo de problema de agencia observado se define como el problema de la “Accién
Oculta” y esta relacionado con las limitaciones del principal de realizar una adecuada
supervision a las tareas que desempefia el agente. En este caso, es bien sabido y ya se
ha comentado ampliamente a lo largo de varias evaluaciones que las capacidades del
sector gubernamental, tanto federal como estatal, de realizar una supervision al quehacer
de los organismos auxiliares son muy limitadas, ya que se carece de personal y recursos
para poder llevarla a cabo. En su lugar, la supervision se realiza de manera
predominantemente documental a través de los informes fisicos y financieros que se
realizan ante las CRyS y en menor medida en los informes técnicos que se presentan en
las SubCRYyS. Este problema de la “accion oculta” se deriva en problemas de “Asimetria
de la Informacién”, que se refiere al hecho de que la informacion que recibe el principal
con respecto al desempefio del agente y de los resultados de sus actividades, puede
tener sesgos tendientes a “guardar” una buena imagen del agente y su desempefio. Una
vez mas, las limitaciones del principal para supervisar al agente hacen que éste primero
tenga que confiar en la informacién que recibe por parte del segundo. En este caso, por
ejemplo, SENASICA puede tener informacion con respecto a las aplicaciones de control
quimico que se realizan para combatir una plaga, pero no pude supervisar de manera
directa la correcta realizacién de las aplicaciones, por lo que asume que las aplicaciones
que reporta el organismo auxiliar fueron realizadas apropiadamente y de la misma manera
asume que los resultados reportados por los OASV son congruentes con la efectividad de
la aplicacién.

Otro factor importante es el hecho de que los resultados de las acciones que realizan los
organismos auxiliares no dependen completamente de ellos, sino que son afectadas por
factores externos, como las condiciones ambientales, condiciones de mercados, entre
otras. De esta manera, pueden “enmascarar’ y justificar su bajo desempefo en esas
condiciones adversas.



En el ambito normal de una relacién agente-principal, se asume que el servicio es
prestado a un tercero que no tiene una relacion directa con ninguna de las partes, mas
alla de la demanda del bien o servicio y de los beneficios particulares que éste le pueda
traer; sin embargo, en el caso de los organismos auxiliares existe una condicion que en
cierta manera hace mas patentes los problemas de agencia, y se refiere al doble papel
que desempefian los organismos auxiliares en materia fitosanitaria. Por un lado, los
organismos auxiliares de sanidad vegetal son precisamente auxiliares de la Secretaria en
la instrumentacion de las medidas fitosanitarias, que en este caso corresponden a las
campanas fitosanitarias, y por otro lado juegan el papel de representantes de los
productores, es decir el mismo agente forma parte del grupo de usuarios del servicio
(Figura 12).
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Bajo este esquema se presenta un conflicto de intereses ya que por una parte, el area
técnica de un organismo auxiliar esta encargada de aplicar las medidas fitosanitarias que
involucra una campafa en apego a los lineamientos y la normatividad establecida por
SENASICA, sin embargo, esta supeditada a la autoridad de la mesa directiva, que son los
representantes electos por los mismos productores. No es extrafio que la mesa directiva
de los OASV busque anteponer los intereses de los productores a las necesidades y
prioridades fitosanitarias, e incluso a la normativa fitosanitaria vigente en materias
especificas, de modo que en el area técnica de los OASV se presenta la disyuntiva entre
seguir los lineamientos oficiales o seguir las instrucciones de la mesa directiva, quien
finalmente viene siendo el patron de los técnicos de los comités y las JLSV.

Esta situacion ha llegado a extremos en donde incluso algunos OASV han llegado a
operar actividades al margen de la normatividad, por ejemplo al pretender regular de
manera unilateral la movilizacibn de productos o la aplicacion de tratamientos
cuarentenarios a productos que se internan a los estados, aun cuando su estatus
fitosanitario no justifica la aplicacion de una medida cuarentenaria de este tipo,
respondiendo a intereses locales que buscan proteger a los mercados de sus
competidores de otras entidades.

Es importante hacer énfasis en el hecho de que los problemas de agencia se magnifican
debido a las carencias que se tienen para la realizacién de una supervision adecuada a




los organismos auxiliares, y es que este aspecto no fue debidamente contemplado
durante los procesos de transferencia de atribuciones a los organismos privados, en este
caso los OASV. Durante ya varios anos, la Secretaria ha pasado por esquemas muy
severos de reduccion de las plantillas de personal y de recursos financieros y materiales.
En este proceso de adelgazamiento los organismos auxiliares se presentaron como una
alternativa para poder seguir teniendo una adecuada cobertura operativa en la prestacion
de los servicios fitosanitarios que los productores demandaban y que la misma Secretaria
definia como prioridades y ciertamente han desempefiado de manera adecuada ese
papel; sin embargo, durante este proceso no se contemplaron las necesidades que se
estaban generando de contar con los medios para poder realizar una adecuada
supervision de las actividades que se estaban transfiriendo a los privados organizados a
través de los organismos auxiliares.

V. Vigencia de la figura los OASV como responsables operativos de las acciones
fifosanitarias

Después de 10 afios de vigencia de la Alianza para el Campo como instrumento de apoyo
a las actividades fitosanitarias a través del Subprograma de sanidad vegetal y a lo largo
de los mas de 20 anos de existencia de la figura de los organismos auxiliares de sanidad
vegetal, se ha demostrado que estos han sido una alternativa viable para poder atender
las necesidades del sector agricola en la operacién de las campafas fitosanitarias.

La situacion actual y las perspectivas a corto plazo en cuanto a las estructuras
gubernamentales y las tendencias al ahorro en el gasto publico, no plantean un escenario
en el que las necesidades del campo mexicano en materia fitosanitaria puedan ser
atendidas a través de estructuras gubernamentales, lo que plantea la necesidad de seguir
contando con el apoyo de entidades privadas que puedan asumir en parte las
responsabilidades de atencién al sector.

En este contexto, es légico pensar en la continuidad de la figura de los organismos
auxiliares que, aun en medio de toda la problematica antes mencionada, han permitido
lograr avances importantes en cuanto a mejoras en la condicion fitosanitaria de sus areas
de influencia. Sin embargo, si bien la continuidad en cuanto a su existencia per se, no
esté en discusion, si es necesaria una reflexion con respecto a la madurez institucional
que se ha logrado en los organismos auxiliares y las condiciones que el sector demanda
de estas organizaciones.

Sin duda alguna uno de los grandes retos en la consolidacién de los organismos
auxiliares es romper con la gran dependencia que aun existe con respecto a los fondos
publicos para su subsistencia. Actualmente, todavia la mayoria de los organismos
auxiliares dependen por completo de los recursos gubernamentales para mantener sus
estructuras administrativas y operativas. Estructuras que han crecido de manera
considerable y que actualmente implican, en muchos de los casos, que de los recursos
del Subprograma se tengan que cubrir costos derivados de los compromisos laborales
adquiridos por los OASV, reduciendo los presupuestos operativos de las campanas.

La prestacion de servicios fitosanitarios por parte de los organismos auxiliares ha sido un
mecanismo de captacion de recursos propios, los cuales les han permitido alcanzar un
mayor nivel de desarrollo institucional y en cierta medida disminuir su dependencia de los
recursos publicos. Son varios los casos de los organismos auxiliares que cuentan con sus
propias instalaciones y que se encargan de los costos de operacion y mantenimiento de
las mismas, a través de los recursos captados por los servicios prestados a los
productores. Sin embargo, el riesgo latente es que los recursos propios de los OASV no



siempre son usados para fortalecer la operacion de las campanas fitosanitarias y existen
todavia casos en los que no hay transparencia en el uso y manejo de dichos recursos.

De esta manera, la vision a mediano y largo plazo en cuanto al desarrollo de los
organismos auxiliares debe enfocarse en lograr una madurez institucional en ellos, al
tiempo que se generan las condiciones para facilitarles la opcion de generar sus propios
recursos para reducir su dependencia de los fondos publicos, todo esto bajo un estricto
marco normativo y una adecuada supervision que permita reducir los problemas de
agencia y minimizar sus efectos negativos, lo que implica no solamente el desarrollo de
los organismos auxiliares, sino también cambios estructurales en el sector oficial que
permitan llevar a cabo la supervision que es necesaria para asegurar el adecuado
desempenio de los OASV.

Este apartado se refiere a la valoracion cualitativa de la evolucion que han tenido de
forma general los principales procesos de las campafas fitosanitarias desde 2001 a 2006
y de cémo han influido en los resultados e impactos del Subprograma y campafias
fitosanitarias.

I. Planeacion estratégica y operaftiva.

Desde 2001 y hasta el 2006, los procesos de planeacion de las campafias fitosanitarias
se han mantenido sin mucho cambio, y los procesos son los mismos que se hacen para la
planeacion del Subprograma bajo un esquema de programacion-presupuestacion
operativa anual. De forma resumida, en la mayoria de los estados la propuesta anual de
trabajo la elaboran los responsables operativos de cada campana en los CESV como ya
se ha mencionado en este informe. Esto corresponde a un ejercicio anual de
programacion-presupuestacion de metas fisicas y financieras de Alianza, y donde las
metas de avance fitosanitario se establecen con menor grado de atencién que a las
fisicas y financieras. No existen documentos de planeacion estratégica en los estados,
que guien la planeacion operativa hacia metas claras y definidas de avance fitosanitario.

/. Difusion.

La difusidon que se hace de las campafias fitosanitarias en los estados es a través de
materiales impresos, de reuniones de responsables operativos o normativos estatales con
organizaciones de productores y en ocasiones mediante la produccion y transmision de
spots de radio y en menor grado de televisién en estaciones locales.

En las visitas realizadas a lo largo de los afios de la evaluacion, no se observan cambios
en las estrategias de coémo comunicar las acciones de las campafas, donde
fundamentalmente se realiza mediante material impreso como folletos, tripticos y posters,
cuyo impacto en la transmision de informacion a los productores es dificil de evaluar,
debido principalmente a los siguientes factores:

e Los niveles de escolaridad bajos y el promedio alto de edad de los productores rurales
de estratos bajos complica el proceso de difusion con materiales impresos, los cuales
se hacen llegar a estos productores, pero no garantiza la transmisién del mensaje.

o El tiraje de materiales impresos es bajo respecto a la poblacion participante en las
campafas, lo que propicia bajos niveles de cobertura y esto resulta en
desconocimiento de objetivos y acciones de las campafas fitosanitarias.

e Son pocos los mecanismos que retroalimenten sobre el grado de penetracion que los
materiales de difusion tienen en la poblacion objetivo.



e No existen en ninguno de los estados visitados programas estructurados de difusion
con personal profesional especializado en comunicacion, por lo que los esfuerzos de
difusion se realizan de forma intermitente y con bajas coberturas.

En todos los CESV visitados, se reconoce la importancia de la difusibon como proceso
educativo que genera una cultura fitosanitaria en los productores, sin embargo, los
recursos destinados para esta actividad son minimos en los presupuestos anuales de las
campanfas fitosanitarias y no se tiene presente elaborar un programa anual de difusion
que mantenga el nivel adecuado de informacion entre los participantes de las campafas
sobre los objetivos y beneficios de la mejora fitosanitaria para facilitar los procesos y en
los casos necesarios incrementar la aportacion de los beneficiados.

/ll. Capacidad y calidad diagndstica.

El diagndstico de campo y de laboratorio es proceso operativo muy importante en las
campafas fitosanitarias, ya que es fundamental confirmar por medios diagndsticos la
presencia de plagas como primer paso para iniciar su control y erradicacion. Las
necesidades diagndsticas varian entre las diferentes campanas, siendo necesario en
algunas, como el VTC, remitir muestras a laboratorios aprobados, mientras en otros casos
la identificacion de plagas puede ser realizada a nivel de campo y en algunos casos se
corrobora en los laboratorios de los mismos OASV.

En cualquier caso, las necesidades diagndsticas de las campafias pueden considerarse
cubiertas ya sea a través de los laboratorios que operan los mismo OASV, o a través de la
red de laboratorios aprobados por la Secretaria para realizar esta tarea. Los costos de
dichos diagndsticos forman parte de los presupuestos anuales elaborados en cada
campanfa.

En este rubro es importante el trabajo del Centro Nacional de Referencia Fitosanitaria,
adscrito a la DGSV, como ente rector en materia de diagndstico fitosanitario -tanto las
técnicas de diagnostico como en el reconocimiento de laboratorios aprobados- y como
apoyo en la confirmacion de diagndsticos de plagas de importancia cuarentenaria.

IV. Aplicacion de tratamientos fitosanitarios

Como tratamientos fitosanitarios se entiende en este informe las acciones de aplicacion
de cualquier método de control, ya sea quimico, biolégico, mecanico, trampeo masivo,
autocida, entre otros para prevenir o controlar plagas. En general, la aplicacion de los
tratamientos fitosanitarios se realiza de acuerdo a los apéndices técnicos de las
campanas y de acuerdo a criterios técnicos que justifiquen su realizacion. Sin embargo, la
principal limitante para la aplicacion de dichos tratamientos suele estar asociada con la
disponibilidad de recursos para que estos puedan ser realizados en el momento
técnicamente recomendable. En muchos casos, los OASV tienen que acudir a diferentes
formas de financiamiento para la realizacién oportuna de los tratamientos fitosanitarios, ya
sea a través de préstamos o créditos con las empresas proveedoras y aplicadoras de los
insumos.

V. Conftrol de movilizacion

Este proceso operativo, en algunas campafias, recibe una cantidad importante de
recursos del Subprograma, pero también presenta una de las mas grandes problematicas
de las campafas debido a la forma en que es ejecutado en los estados.

En una alta proporcion de los PVI's interestatales no se cuenta con personal oficial que
represente a la autoridad en los actos inspeccion y es personal de los CESV o de las
JLSV el que realiza las actividades de verificacion e inspeccion. Esto representa un fuerte



problema legal, ya que el personal de los OASV no tiene las atribuciones legales para
realizar estos actos de autoridad.

No es adecuado que por vigilar el cumplimiento de disposiciones legales en materia
fitosanitaria, se permita violentar otro tipo de legislacién, sobre todo aquella que protege
los derechos legales de quienes transitan por el territorio nacional contra actos ilicitos de
particulares. Es urgente corregir esta situacion, ya que afecta fuertemente la eficiencia de
los recursos aplicados para el control de movilizacién en los PVI's y una alternativa podria
ser la delegacion a los gobiernos estatales de las facultades necesarias para poder
realizar actos de autoridad con base en regulaciones federales. De esta forma, se corrige
el problema legal en el que actualmente estan una alta proporcién de los PVI's en los
estados y se soluciona la incapacidad actual de sancionar a infractores en esos PVI's con
lo que se incrementa la eficacia del proceso operativo.

VI.  Supervision normativa y operativa

Como se ha mencionado reiterativamente en este documento de informe, este es uno de
los procesos criticos que permiten asegurar la calidad de los demas procesos operativos
de las campafas, sobre todo en lo que se refiere a la supervision oficial que esta obligado
a realizar la autoridad federal al delegar parte de sus responsabilidades a los OASV.

Debido a la naturaleza de esta delegacion de responsabilidades y de los problemas de
agencia que se pueden presentar en los particulares autorizados para prestar servicios
oficiales fitosanitarios, la supervision oficial es indispensable para asegurar la calidad de
las acciones delegadas. No obstante, la falta de personal y recursos por parte de
SAGARPA y SENASICA provoca que las actividades de supervision normativa enfrenten
limitaciones para asegurar la calidad.

A la fecha solo existe por parte de SENASICA la supervision de las actividades de campo
de la Campafa contra Moscas de la Fruta con personal propio en los estados. La
supervision del resto de las campafas fitosanitarias queda bajo la responsabilidad de las
Delegaciones estatales de SAGARPA por via de las Jefaturas de Programa de Sanidad
Vegetal. Sin embargo, estas areas de las Delegaciones no cuentan con los recursos
materiales y humanos para efectuar la supervisién normativa, por lo que practicamente
esta ausente en las actividades de campo. En este punto es importante mencionar que los
gastos de operacion que se programan en el presupuesto de la Alianza para el
Subprograma son ejercidos directamente por la Delegacion Estatal de la SAGARPA, y no
se transfieren a la jefatura de programa que pueda realizar actividades de supervision a
las campafias.

Con las limitaciones que se tienen para poder realizar una adecuada supervision oficial,
muchas de las problematicas de los procesos operativos de las campafias se manifiestan
cuando existen conflictos de interés entre los particulares autorizados por SAGARPA y
quienes reciben sus servicios, lo que propicia muchos de los casos que anteriormente se
han mencionado en los diferentes procesos operativos de las campafias, debido a que
SAGARPA y SENASICA no tienen adecuada informacién sobre la calidad de las
actividades de quienes autoriza y no le queda otra opcion que asumir que se realizan
adecuadamente.

Es preciso que las supervisiones, tanto normativas como operativas, se realicen bajo un
programa estructurado que cuente con parametros para medir la calidad de los procesos
y que permita evaluar mediante informacion documental en que lugares es necesaria la
atencion para corregir o mejorar la calidad de los resultados de los procesos.



En este apartado se busca reflejar los principales resultados y avances fitosanitarios
alcanzados por la ejecucién de las campafias apoyadas por el Subprograma en el periodo
de 2001 a 2006.

El andlisis detallado de dichos avances y resultados resulta complicado, dada la gran
cantidad de informacion que se genera en la operacion cotidiana de las campafas
fitosanitarias, pero sobre todo considerando la diversidad de dicha informaciéon que no en
todos los casos refleja los resultados en términos de parametros fitosanitarios
(incidencias, niveles poblacionales, porcentajes de dafo, etc.). Campafas como las de
Caracterizacion Fitosanitaria generalmente no arrojan resultados cuantificables, sino que
reflejan indices de cobertura y en algunos casos identifican la problematica fitosanitaria,
sin que esto en si pueda considerarse un avance fitosanitario.

Otro aspecto que complica este tipo de analisis es la gran cantidad de campafas que se
llevan a cabo a nivel nacional y la carencia de sistemas de informacion que sistematicen
todos los datos generados en las entidades y que permitan concentrar, depurar y generar
informes detallados de los resultados y avances de todas las campafias.

De acuerdo con el indicador de resultados de las reglas de operacién, el avance de las
campafas deberia medirse en términos de cambios de estatus fitosanitario; sin embargo,
la mayoria de las campafias que se operan actualmente no tienen como resultado un
cambio de estatus fitosanitario, sino que tienen objetivos como la caracterizacion
fitosanitaria, el monitoreo de plagas, el manejo integrado de plagas, la prevencion de
danos por plagas y la atencion de contingencias fitosanitarias.

De esta manera, los resultados y avances de las campafas fitosanitarias se enfocan
desde dos perspectivas, la primera considerando los avances y resultados relevantes de
la operacion de campafias que no implican un cambio de estatus fitosanitario y la segunda
que hace recuento de los cambios de estatus fitosanitario del periodo 2001-2006.

Como ya se ha mencionado, existe una gran diversidad de campafas fitosanitarias
operando en las entidades, muchas de ellas con una importancia mas del ambito local,
por lo que en este apartado se consideran solamente las campafias mas importantes
desde la perspectiva nacional, incluyendo la atencién a problemas fitosanitarios
emergentes que representan un alto riesgo fitosanitario para el pais.



Campaiia contra la Broca del café

Esta campafia no ha tenido variaciones en su cobertura territorial, manteniendo su
atencién en los estados de Chiapas, Guerrero, Veracruz, Oaxaca, Hidalgo, Jalisco,
Puebla, Nayarit, Colima, San Luis Potosi y Tabasco, en donde se logrado disminuir la
incidencia de la plaga a niveles del 12% de infestacion en promedio. El Unico estado en
donde no se tiene reportada la presencia de la plaga es Querétaro, aunque no cuenta con
ningun reconocimiento oficial como estado libre de la plaga.

2000 2006

Proteccion

** Zona libre no reconocida oficialmente

Campaiia contra el VTC:

La campafia contra el VTC, que actualmente se engloba en la campafia de Manejo
Fitosanitario de Citricos, tiene como finalidad el monitoreo y destruccion de arboles
positivos al VTC; asi como el monitoreo control del Pulgon Café de los Citricos. Ejes
importantes en el desarrollo de esta campafia son el Programa Nacional de Reconversién
Citricola y el Programa Nacional de Certificacion de Material Propagativo de Citricos. A
través de estos programas se ha logrado la reconversidon de alrededor de 60,000
hectareas a citricos con patrones tolerantes al VTC y se han certificado 83 unidades de
produccion de material propagativo libre de VTC.

En el caso del Pulgon Café de los Citricos, pese a los esfuerzos para su control, tanto por
medios quimicos como biolégicos, y al establecimiento de requisitos fitosanitarios para la
movilizacién de citricos, no se ha logrado detener su avance y ya ha logrado avanzar
desde la peninsula de Yucatan, en donde se detecta pro primera vez en el afio 2001,
hasta el sur del estado de Veracruz.



Actualmente, bajo el enfoque de la Campafia de Manejo Fitosanitario de Citricos, las
acciones no se limitan a la atencion del VTC, sino que involucran la atencién a otros
problemas endémicos de los citricos y el monitoreo de enfermedades exoticas como
leprosis, cancer de los citricos y greening.

2000 2006

Proteccion

O Zonas citricolas |
® Zonas con Pulgén Ca
® Estados con detecciones de VT

Campaiia contra Plagas del Algodonero:

Sin duda los mayores avances en esta campafna se registran a partir del afio 2002, en el
que inicia la operacion el Plan Binacional México-Estados Unidos para la Erradicacion del
Gusano Rosado y el Picudo del Algodonero.

En este programa binacional participa el estado de Chihuahua; sin embargo, esta
estrategia de “programa de erradicacion” ha sido instrumentada en otros estados,
incorporandose los estados de Sonora, Sinaloa y Tamaulipas en el afio 2005 y Coahuila y
Durango en el 2006.

Con la operacion de este programa binacional se han logrado importantes avances en la
campafa contra plagas del algodonero, que han representado beneficios directos a los
productores en términos de aumento en los rendimientos por reduccion de pérdidas (de
940 a 1,140 kg/ha) y reduccion de costos de control. Estos beneficios directos al productor
se estimaron en el orden de los $3,310.00 por hectarea y han representado un incentivo
para el incremento de la superficie sembrada.
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Zona Productora

Campaiia contra la Langosta:

La campafia contra la langosta, si bien no representa en términos de parametros
fitosanitarios cambios que pudieran considerar avances propiamente, si reviste una gran
importancia por la magnitud de las superficies protegidas en cultivos estratégicos como
maiz y frijol. Esta campafa tiene sus principales acciones en areas no cultivadas en las
que se monitorea constantemente para detectar de manera oportuna y poder controlar los
primeros brotes de esta plaga, antes de que tengan la capacidad de agregarse y migrar
hacia las zonas cultivadas. Dada la predominancia de las acciones en areas no
cultivadas, el impacto de esta campana muchas veces pasa desapercibido para los
productores que han sido protegidos de los dafios que las mangas de langosta pueden
ocasionar.

Trampeo Preventivo contra Moscas Exéticas de la Fruta:

El riesgo de introduccion y establecimiento de moscas exoéticas de la fruta a México es
cada vez mayor, debido a los siguientes factores: 1) incremento y diversificacion del
intercambio comercial de productos hortofruticolas, 2) facilidades que proporcionan los
nuevos medios de transporte, 3) el incremento en el turismo, y 4) incremento en el
numero de personas emigrantes que llegan al pais a trabajar o estan en transito rumbo a
E.U.A. y Canada.

En este sentido, como parte de la Campafa Nacional Moscas de la Fruta, el Gobierno
Federal opera el Trampeo Preventivo contra Moscas Exoéticas de la Fruta en todo el
territorio nacional, para detectar oportunamente a la mosca del Mediterraneo (Ceratitis
capitata), mosca oriental (Bactrocera dorsalis) y mosca del melén (Bactrocera cucurbitae),
principalmente.



Ante la necesidad de proteger la hortofruticultura en el pais con 1.7 millones de hectareas
de cultivos, cuya produccion asciende a 10 millones de toneladas de frutas y hortalizas,
con un valor anual estimado de 4,400 millones de ddlares, desde 1996 a la fecha ha sido
determinante la ejecucion del Trampeo Preventivo contra Moscas Exoticas de la Fruta
para mitigar riegos de introduccion, colonizacion, establecimiento y dispersion de éstas
plagas.

El trampeo preventivo nacional consta de 37,300 trampas que se revisan cada 14 dias,
incluyendo el sistema de deteccién del Programa Regional Moscamed en Chiapas, donde
en algunos casos también se revisan cada 7 dias.

Durante 2006, se realizaron 465,00 revisiones de trampas, con promedio nacional del
96% de trampas revisadas. Con base en los resultados del trampeo preventivo en los
ultimos 10 afios se puede afirmar que México esta libre de moscas exédticas de la fruta,
situacion que permite disponer de informacion técnica para sustentar la ausencia de esas
plagas ante los paises importadores.
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Contingencias Fitosanitarias:

En el afio 2004 se presentan dos de las mayores contingencias fitosanitarias en el pais al
detectarse por un lado la presencia de la Cochinilla Rosada en algunos municipios de
Nayarit y Jalisco y por otro el Trips Oriental se detecta en la Peninsula de Yucatan.

Derivado de estas detecciones se inician los dispositivos de emergencia
correspondientes, que permitieron erradicar la cochinilla rosada de los municipios de San
Blas y Ruiz en Nayarit, confinandola a la region comprendida por los municipios de Bahia
de Banderas y las Varas, Nay.; y Puerto Vallarta, Jal. Las acciones de emergencia han
logrado mantener confinado al trips oriental, evitando su diseminacion mas alla de la zona
afectada; ademas se han tenido avances en el control de la plaga en la zona afectada,
reduciendo los costos de control de esta plaga.

Cochinilla Rosada Thrips palmi

En el periodo 2001-2006 solamente tres campafas han llevado a cambios en el estatus
fitosanitario en diferentes regiones del pais, y éstas son Campafa contra Moscas Nativas
de la Fruta, Campafia contra Plagas del Aguacatero y Campana contra el Carbén Parcial
del Trigo.



Campaiia contra Moscas Nativas de la Fruta

Sin duda alguna es la campafa mas importante a nivel nacional. Es, por mucho, la
campafa que ha logrado mayores avances en términos de cambios de estatus
fitosanitario en diferentes regiones del pais.

De abarcar solamente cuatro estados en el afio 2000, se ha pasado a cubrir
practicamente todo el norte de la Republica en el 2006, a excepcion de los estados de
Tamaulipas y Nuevo Ledn que mantienen el estatus de area de baja prevalencia pero que
actualmente realizan acciones intensivas, basadas en la Técnica del Insecto Estéril, para
lograr avanzar a la categoria de libre.

La declaratoria de areas libres y de baja prevalencia de esta plaga, y el reconocimiento
oficial de las zonas libres por parte de los EE.UU. y otros socios comerciales como
Australia, Nueva Zelanda, la Uniéon Europea vy, recientemente, por Japdn, han
representado la oportunidad de exportar fruta procedente de dichas areas a estos paises
trayendo importantes beneficios econdmicos a los productores.

Por ejemplo, durante 2006, el valor de las exportaciones a los Estados Unidos de citricos
(9 mil ton) y mango (28 mil ton) de las zonas libres de moscas de la fruta fueron del orden
de los 7.6 y 21.7 millones de ddlares, respectivamente; y de las zonas bajo control y de
baja prevalencia, el valor de las exportaciones para citricos (4 mil ton) fue de 1.8 millones
de dolares y para mango (183 mil ton) de 142.1 millones de ddlares, respectivamente.

Ademas de la posibilidad de ganar acceso a nuevos mercados, el establecimiento de
areas libres de moscas de la fruta tiene impactos directos en las zonas productoras.
Derivado de una comparacion durante 2002 y 2003 entre una zona de baja prevalencia y
una zona libre en el norte de Sinaloa, se determind lo siguiente:

e El volumen de exportacion de mango se incrementé 17%, derivado de la
exportacion de mango con peso mayor a 900 gramos, que bajo condiciones de
baja prevalencia no se acepta para tratamiento hidrotérmico y en consecuencia
tampoco se exporta.

e Ahorro del 100% (67.7 millones de pesos) por la eliminacion del tratamiento
cuarentenario de poscosecha.

e Ahorro del 100% (1.5 millones de pesos) debido que al reconocerse el area libre
de moscas de la fruta por E.U.A. ya no se requieren los servicios de certificacion
del USDA en el tratamiento hidrotérmico; de los servicios de un Organismo de
Terceria, y por la reduccién del trampeo.
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Figura 18. Situacién de la campaia contra Moscas Nativas de la Fruta
2000-2006

2000 2006

Baja Prevalencia

Zona libre

Baja Prevalencia

Control Control

Cuadro 6. Avances en la Campafia contra Moscas Nativas de la Fruta 2001-2006

Afio Estatus Areas
. Coahuila y el Norte de Sinaloa (municipios de Ahome, Choix, El Fuerte,
Libre .
2001 Guasave y Sinaloa de Leyva).
Baja prevalencia Aguascalientes
2002 Baja prevalencia Zacatecas
2003 Libre Durango

Regién norte del Estado de Nayarit (municipios de Acaponeta, Huajicori,
Baja prevalencia Rosa Morada, Ruiz, Santiago Ixcuintla, Tecuala y Tuxpan); y el
2005 Municipio de Altzayanca, Tlax.

Centro de Sinaloa (municipios de Angostura, Badiraguato, Culiacan,

Libre Elota, Mocorito, Navolato y Salvador Alvarado)

29 municipios de Zacatecas (Calera, Cafitas de Felipe Pescador,
Concepcion del Oro, Chalchihuites, Fresnillo, General Enrique Estrada,
General Francisco R. Murguia, General Panfilo Natera, Guadalupe,

Libre Jiménez del Tedl, Juan Aldana, Mazapil, Melchor Ocampo, Miguel Auza,
Morelos, Noria de Angeles, Ojo Caliente, Panuco, Pinos, Rio Grande,
Sain Alto, El Salvador, Sombrerete, Ventagrande, Villa de Cos, Villa
Gonzalez Ortega, Villa Hidalgo, Trancoso y Zacatecas).

2006

El municipio de Tuzantla, Mich y la regién centro-occidente del municipio

Baja prevalencia de Coatepec Harinas, Edomex.




Campaiia contra Plagas del Aguacatero:

Esta es sin duda la campafia en donde puede apreciarse una mayor participacion, tanto
técnica como financiera, por parte de los productores, lo que ha permitido pasar de cinco
municipios reconocidos como libres en el 2000 a 12 en el 2006, en los que se tienen mas
de 30,000 hectareas certificadas para exportacion. Estos reconocimientos han permitido
el establecimiento de planes de trabajo para la exportacién de aguacate fresco a los
EE.UU. bajo condiciones cada vez mas favorables para los productores mexicanos,
llegando a tener la posibilidad de exportar a 47 estados de la Unién Americana durante
todo el afio, lo que representa exportacion del orden de las 120 mil toneladas, con un
valor aproximado de 262 millones de dodlares.

Afo
2001

2003

2004
2005

2000 2006
Proteccion

Avance a Zona Libre
Los Municipios de Ario de Rosales y Taretan, Mich

Los Municipios de Tacambaro el Alto (34 localidades), Tingliindin (6 localidades), Los
Reyes y Apatzingan en el estado de Michoacan.

El municipio de Tacambaro

Los Municipios de Tinguindin y Acuitzio, Mich
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Campaiia Contra el Carbdn Parcial del Trigo:

Las acciones de esta campaifa han permitido avanzar de dos areas reconocidas como
libres para el afio 2000 a 14 zonas reconocidas como libres del patégeno en el afio 2006.
Esta situacion ha favorecido la exportacion de trigo a diversos paises como EE.UU., Libia,
Italia, Marruecos y Argelia. Estas exportaciones representan aproximadamente 430 mil
toneladas con un valor estimado en 590 millones de pesos.

Figura 20. Situacién de la campaiia contra el Carbén Parcial del Trigo
2000-2006

2000 2006

Proteccion

Cuadro 8. Avances en la campaiia contra el Carbén Parcial del Trigo 2001-2006

Ano Avance a Zona Libre
2001 Guanajuato, Jalisco, Michoacan y Querétaro
2002 Chihuahua, Puebla, Nuevo Ledn, Tlaxcala y Sonora (regiones de Caborca y Sonoyta).

2003 Hidalgo, Tamaulipas y Coahuila




En este capitulo se presentan las principales conclusiones y recomendaciones que
resultan del analisis de los temas de la evaluacion del Subprograma de Sanidad Vegetal
de Alianza para el Campo 2006. Las conclusiones y recomendaciones reflejan el esfuerzo
del analisis documental y observaciones de campo para el ejercicio 2006, ademas del
analisis sistematico de las evaluaciones del periodo 2001 a 2005, para aprovechar la
riqueza de experiencia acumulada a lo largo del tiempo, tanto de evaluadores como de
responsables normativos y operativos sobre el ejercicio fitosanitario dentro del marco de
la Alianza. Este analisis provee de elementos criticos a considerar para mejorar el actual
Subprograma de Sanidad Vegetal, o cualquier otro instrumento gubernamental, ya que
contiene elementos dirigidos a fortalecer el disefio, marco institucional y operacion en los
cuales se desarrollan las politicas fitosanitarias nacionales.

Las recomendaciones son propuestas especificas enfocadas algunas a mejorar el
Subprograma de Sanidad Vegetal y el Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria
de la Alianza para el Campo, y otras dirigidas a reforzar elementos de politica sectorial
que serian necesarios para darle mayor solidez al ejercicio de las actividades
fitosanitarias en México.

Desde su inicio y hasta el afio 2006, es notable como la Alianza se ha convertido en pilar
fundamental de las politicas agropecuarias para el desarrollo del sector rural
mexicano. En materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria, esta estrategia impulsé de
manera sustancial los avances en el control y erradicacion de las plagas que afectan a la
produccion agricola, asi como la incorporacion progresiva de buenas practicas de
produccion y manufactura para alimentos de origen agropecuario.

Entre las fortalezas de la Alianza, resalta su esquema participativo, que promueve un
espacio de mayor de actuacion para la sociedad civil, a través de organizaciones de
productores, ademas de fomentar la coordinacion entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales, propiciando un ambiente de trabajo en equipo. También ha impulsado un
ambiente de corresponsabilidad que ha permitido incrementar la cobertura operativa y
el financiamiento de las campanas fitosanitarias.

Estas fortalezas han generado importantes impactos fitosanitarios, los que se han
traducido en mejoras en la produccion y productividad agropecuaria, en acceso a mejores
mercados internos y externos, asi como en contribuir a la salud publica a través de la
promocion de acciones de inocuidad dirigidas a producir alimentos sanos de origen
agropecuario.

Durante los afios de vigencia de la Alianza se ha acumulado una gran experiencia
sobre la gestién de los programas fitosanitarios y de inocuidad, la cual es preciso
considerar para el futuro de los mismos, ya sea dentro del marco de la Alianza, o de
cualquier otro instrumento gubernamental de apoyo en el que se inserten.



En este contexto, muchas de las conclusiones que se presentan en este informe tienen
que ver con el andamiaje institucional en el cual fluyen las acciones de sanidad e
inocuidad agroalimentaria.

Es notorio que el esquema institucional que se presenté al inicio de la Alianza, satisfacia
las necesidades de esos tiempos, con programas creados bajo el esquema
descentralizador y participativo de Alianza. Pero dados los importantes cambios en el
entorno mundial, asociados con la globalizacién de mercados y la creciente
importancia de la sanidad e inocuidad agroalimentaria como elementos
fundamentales para un marco competitivo en los mercados, también en el pais se
registraron algunos cambios estructurales para adaptarse a la nueva dinamica mundial.

Estos cambios han llevado a resaltar la necesidad de generar un nuevo marco
institucional para la sanidad e inocuidad agroalimentaria, que implica nuevos
esfuerzos de organizacion, de coordinacion y de interaccion entre las principales
instituciones publicas y privadas que participan en el ejercicio de la sanidad e inocuidad
agroalimentaria.

La serie de conclusiones que a continuacion se presentan, son elementos esenciales a
considerar para mejorar la eficiencia y eficacia de las inversiones publicas y privadas
en los programas de sanidad e inocuidad agroalimentaria en México.

El esquema de responsabilidad compartida entre gobierno federal, gobiernos estatales
y productores fomentado por Alianza, ha fortalecido las actividades de sanidad e
inocuidad en los estados y ha generado avances importantes. Esto se explica por el
hecho de que el modelo de trabajo de Alianza ha generado mayor compromiso de los
gobiernos estatales y de los mismos productores y sus organizaciones, cuyo gran
incentivo es buscar las condiciones sanitarias competitivas para la comercializacién de
sus productos, lo que ha reforzado la capacidad financiera y operativa de las campafas
fitosanitarias.

Dadas las caracteristicas de externalidad y extraterritorialidad de los problemas
fitosanitarios, el disefio federalizado de Alianza muestra limitaciones para el desarrollo
de las actividades fitosanitarias y de inocuidad de alcance nacional o regional. Las
decisiones sobre los recursos del SPSV se toman en su mayor parte en los estados bajo
una vision local, donde SENASICA tiene muy poco espacio para dirigir estratégicamente
los recursos bajo el modelo actual del esquema federalizado. Esto complica la posibilidad
de la autoridad federal para distribuir los recursos conforme a prioridades nacionales o
regionales y para resolver externalidades negativas entre estados y regiones del pais.

El objetivo general del PSIA se enfoca exclusivamente a satisfacer los requisitos de
sanidad e inocuidad para que estos no representen un obstaculo para acceso a los
mercados, lo que coincide con las demandas de los productores ante los retos del
entorno globalizado.



No obstante, en la practica se apoyan campanas fitosanitarias que tienen mayor impacto
en los ambitos productivo, econémico y social que en el comercial. Estas
problematicas se asocian a las necesidades" fitosanitarias del sector agropecuario y de
los consumidores, pero no estan contempladas en los objetivos del PSIA.

Con respecto a la poblacién objetivo, en las Reglas de Operacién no se establecen
elementos que permitan definir criterios para priorizar y focalizar el destino de los
recursos por estratos de productores. Es importante considerar que los estratos de
productores de bajos ingresos son los que requieren en mayor proporcion de los apoyos
del PSIA para cumplir con sus obligaciones fitosanitarias, y es a donde prioritariamente se
deben dirigir los recursos gubernamentales, ya que al no tener capacidad para cumplir
con sus actividades fitosanitarias pueden generar efectos negativos sobre otros estratos
de productores o en otras regiones.

Las Reglas de Operacion incluyen elementos que permiten al gobierno federal la
orientacién estratégica de los recursos gubernamentales, considerando las politicas y
estrategias de prioridad nacional sobre aquellas de prioridad estatal o local.

Sin embargo, en el PSIA no se establece un orden de prioridad entre los
instrumentos (campafias y componentes), situacion que los coloca a todos en el mismo
nivel de prioridad en los estados. Esto propicia que en casos en los que no coinciden
plenamente las prioridades nacionales con las de productores y gobiernos estatales, se
desatienden las primeras, lo que resta efectividad a las politicas nacionales en materia
fitosanitaria y de inocuidad. Por tanto, en la definicion de los instrumentos del
Subprograma (campafas y componentes) también se requieren criterios para su
priorizacion.

El esquema de coparticipaciéon de Alianza, es adecuado para los instrumentos que
atienden las demandas del sector en materia comercial (campafas y programas de
inocuidad para productos de exportacion). Sin embargo, en el caso de los instrumentos
que atienden las necesidades del sector o de la poblacion, como es en campafas con
enfoques productivo o de salud publica, la atencion por parte de los particulares que
operan los recursos del PSIA puede ser menor, ocasionando que se generen los bienes
publicos en cantidad insuficiente, requiriendo una mayor intervencion gubernamental para
su adecuada provision.

Ademas, en el disefio quedan adecuadamente excluidas algunas responsabilidades
indelegables del gobierno federal como la regulacion de productos quimicos y biolégicos
utilizados en las actividades de las campafas fitosanitarias para reducir los problemas de
riesgo moral'® que se pueden generar cuando son particulares los que los producen.

'3 Se entiende por necesidad algo que es requerido por alguien, pero que no esta consciente de ello y por
tanto no lo solicita. Por el contrario, una demanda es algo requerido por alguien y que al estar consciente de
ello lo reclama.

" En los programas gubernamentales de sanidad e inocuidad uno de los objetivos ineludibles debe ser el
contribuir a la salud publica, ya que como bien publico puro necesario para los consumidores nacionales, el
gobierno estd obligado a proveerlo. El concepto de salud publica veterinaria -empleado desde hace mucho
tiempo- y posteriormente el de inocuidad alimentaria, implican la accién gubernamental en el sector
agroalimentario para reducir los riesgos de enfermedades transmitidas por alimentos. Dentro de las
responsabilidades de los servicios de sanidad e inocuidad agroalimentaria de la mayoria de los paises
desarrollados, se da una alta prioridad a este objetivo.

10 Riesgo Moral es la condicién donde un particular que genera un bien o servicio a otro, le puede esconder
informacion que le puede ocasionar un dafio.



El caso del control de la movilizacion es especial, ya que como componente de apoyo
puede ser considerado un bien publico puro cuando se enfoca a proteger al pais de la
diseminacion de plagas, sobre todo las que son exoticas para el pais y donde el beneficio
es aprovechado por toda la sociedad. Bajo este enfoque, el SENASICA opera los
cordones fitozoosanitarios establecidos a lo largo del territorio nacional.

Sin embargo, el control de movilizacién puede considerarse un bien publico menos puro
cuando se enfoca a proteger una zona o estado, y cuando el beneficio es apropiado solo
por aquellos que estan dentro de los limites estatales. En estos casos, la responsabilidad
compartida es posible con los gobiernos estatales, ya que son acciones que conllevan
actos de autoridad que legalmente no pueden ser ejecutadas por particulares.

En el arreglo institucional del PSIA, se detecta un importante desequilibrio institucional
entre gobierno federal, gobiernos estatales y OASV, con respecto a su estructura,
capacidad, responsabilidad y el papel que juegan en el circuito operativo fitosanitario y de
inocuidad, lo que limita la eficiencia de los Subprogramas. A continuacion se presentan
los aspectos mas destacados que aportan a este desequilibrio entre instituciones publicas
y privadas.

El gobierno federal, particularmente en sus representaciones estatales, sufre un
progresivo “debilitamiento” de sus estructuras, con fuertes impactos en su liderazgo y
capacidad como “autoridad” en los estados. Este debilitamiento es resultado de una
inadecuada estrategia de reduccion de personal en dependencias federales y, en
algunos casos, a la transferencia de infraestructura y recursos de la SAGARPA a los
privados (productores) sin considerar los recursos necesarios para un adecuado ejercicio
gubernamental en materia de fitosanidad e inocuidad.

El esquema institucional fitosanitario transité de un extremo de operacion centralizada en
el que el gobierno federal controlaba totalmente presupuestos y acciones en materia
fitosanitaria, al otro extremo de operacion descentralizada por parte de los OASV, donde
el gobierno federal perdid una proporcion considerable del control sobre los presupuestos.
Asi, el necesario desarrollo y fortalecimiento de las estructuras de los OASV se ha
dado por una parte como consecuencia de la Federalizacion y por otra, por el
debilitamiento estructural del gobierno federal, derivado de la politica nacional de
“adelgazamiento” de las estructuras gubernamentales.

Ademas, el SENASICA como responsable de las politicas en materia de sanidad e
inocuidad agroalimentaria, no cuenta con estructura territorial adecuada para apoyar
la politica de descentralizacién de los programas gubernamentales, por tanto, se apoya
en las Delegaciones SAGARPA. Esto representa un problema estructural del gobierno
federal que impacta en la eficacia de sus acciones, ya que las Delegaciones de la
SAGARPA no cuentan con el personal especializado necesario para asumir las
responsabilidades en sanidad vegetal, y por otro lado, no hay una linea formal de mando
con SENASICA.

Ante este debilitamiento del gobierno federal, hay OASV que apoyan a las Delegaciones
de la SAGARPA con recursos humanos y materiales provenientes de Alianza. Aun
cuando estos apoyos cumplen con las formalidades y requisitos administrativos, ésta
no es la condicién mas adecuada para la actividad oficial, ya que este esquema puede
representar un riesgo de conflicto de intereses, cuando es necesario aplicar actos de
autoridad contra personas fuertemente vinculadas con los OASV o a las organizaciones
de productores que los integran.



Esta situacion hace necesario plantear la necesidad de contar con una estructura federal
fitosanitaria en los estados, para lo cual pueden considerarse tres posibles fuentes de
recursos, que pudieran operar de manera complementaria:

e La primera es por via de la ampliacion de los presupuestos operativos de SAGARPA y
SENASICA provenientes del presupuesto de la administracion publica. Esta via se ha
visto que no es factible en el marco de la politica de reduccion del gasto
gubernamental.

e La segunda via es a través de los recursos captados por cobro de los servicios de
SENASICA. Esta pudiera considerarse una opcion a corto plazo para iniciar el
fortalecimiento, pero tiene restricciones administrativas, y en el caso de que pudieran
solventarse, los recursos no serian suficientes a largo plazo.

e La tercera via es modificar el esquema de ftransferencias de recursos
gubernamentales en forma de subsidios al PSIA, para retener recursos necesarios
para la operacion de la supervision normativa del gobierno federal. Esta opcion
posiblemente requiera de un fuerte trabajo al interior del gobierno federal y con los
legisladores, y a largo plazo es una alternativa viable para consolidar el fortalecimiento
institucional y ofrecer el servicio gubernamental con la calidad requerida.

La intervencion de los gobiernos estatales en el PSIA esta acotada por el arreglo
establecido en las Reglas de Operacién, lo que genera pocos incentivos para mejorar
su participacion economica y operativa, ya que a diferencia de otros programas de
Alianza, la operacion es responsabilidad de los CESV.

Debido a los cambios en el entorno comercial y fitosanitario, es imperativo cambiar el
paradigma de que la fitosanidad es sélo de competencia federal, a un modelo de
operacion federalizada, manteniendo en el ambito nacional las funciones estratégicas de
conducciéon de politicas, estrategias y regulacion. Los gobiernos estatales son
responsables del desarrollo de sus sectores econdmicos y la fitosanidad e inocuidad
son componentes estratégicos para dicho desarrollo. Por esto, requieren y demandan
operar politicas estatales articuladas con las del gobierno federal en la materia. Sin
embargo, este proceso requiere de un cuidadoso analisis para poder determinar cuales
funciones y atribuciones pudieran transferirse a los estados y cuales deben permanecer
bajo la rectoria del gobierno federal.

Se observa disposicién de los gobiernos estatales de apoyar las acciones
sanitarias, reflejada en sus estructuras e inclusive en el desarrollo de marcos legales
estatales, lo que plantea la necesidad urgente de modificar el esquema institucional
para dar progresivamente mayores facultades y responsabilidades a los gobiernos
estatales, evaluando cuidadosamente en cada paso los pros y contras de dicha
transferencia.

En el marco del arreglo institucional del PSIA establecido en las Reglas de Operacion, no
se identifica una instancia estatal responsable de la definicion de prioridades y
estrategias en la asignacién de los recursos del PSIA, de hecho no existe al nivel
estatal una estructura con una visién global de la Alianza, que articule los apoyos de
los programas bajo un enfoque de atencion integral a la problematica del sector.



A lo largo de la vigencia de la Alianza se han detectado deficiencias en la integracion y
sistematizacion de planes con visién estratégica nacional, regional y estatal, no solo
para las actividades fitosanitarias y de inocuidad, sino en general para el sector
agropecuario. Esta visién de corto plazo en la que ha estado inmersa la Alianza, ha
direccionado la planeacién hacia programas de trabajo, lo que reduce la posibilidad
de mejorar impactos.

Existen al nivel nacional procesos preliminares de planeacion que han sido desarrollados
por las areas de la DGSV responsables del Subprograma; sin embargo, estos planes
requieren ser formalizados en documentos que sirvan como instrumento rector para la
operacién de las campafas, no solo desde el punto de vista de la operatividad técnica de
las mismas, sino considerando una planeacién de metas a alcanzar, impactos a lograr y
recursos necesarios para ese fin.

Sin planes de mediano y largo plazo es dificil generar visiones comunes Yy
compromisos sélidos (metas a mediano y largo plazo) entre SENASICA y los
participantes en los estados para controlar y erradicar plagas, o bien, incorporar acciones
de inocuidad agroalimentaria.

Por otra parte, el esquema de asignacion de recursos del PSIA limita la posibilidad de
SENASICA de colocar estratégicamente recursos de Alianza en campafas y regiones
prioritarias en materia fitosanitaria y presenta algunas desventajas:

o Acota las posibilidades de atender externalidades negativas que se generan entre
estados por presencia de plagas, ya que el destino de los recursos se decide en los
estados bajo una o6ptica local.

¢ No favorece la atencién regionalizada de los problemas fitosanitarios, debido a que
los presupuestos deben ser ejercidos dentro del territorio estatal y no es factible
aplicarlo en estados diferentes al que se radica.

e Limita las posibilidades de SENASICA de realizar una distribucién focalizada de los
recursos, para concentrar los esfuerzos en zonas o regiones de forma intensiva a fin
de controlar o eliminar un problema fitosanitario.

El proceso de asignacion de recursos asumido por las CRyS en apoyo al FOFAE en los
estados, ha propiciado un esquema que proporciona a los OASV la posibilidad de
participar en los procesos de toma de decisiones con respecto al destino de los
recursos, lo que les permite conducir el rumbo de las acciones fitosanitarias, aun cuando
sus funciones son estrictamente de caracter operativo. Esta condicién ha contribuido a
que el gobierno federal tenga problemas para realizar una conduccion estratégica del
PSIA. Estas desventajas obligan a la busqueda de un nuevo esquema para asignar los
recursos del PSIA que permita a SENASICA la colocacion estratégica de los
presupuestos.

El uso de proyectos para la asignacion de recursos -utilizado con éxito en otros
programas de Alianza- es una opcidn que permite colocar recursos en acciones
prioritarias. Los proyectos tienen como ventaja la posibilidad de ser evaluados a través
de indicadores de resultado e impacto. Los planes de trabajo utilizados en el PSIA
contienen elementos de un proyecto; sin embargo, se concentran mas en las metas de
desempefio fisico-financiero y, aun cuando contienen metas de impacto cuantificables,
éstas se elaboran tomando en cuenta el presupuesto disponible, de modo que responden
mas a la disponibilidad de recursos que a criterios técnicos.



Un modelo de proyectos para la asignaciéon de recursos, que por un lado considere la
asignacién directa por SENASICA para campaiias de prioridad nacional, y por el otro,
proyectos concursables para asignacion de recursos en campafias de interés local,
pudiera orientar los recursos mediante criterios claramente definidos, con ponderadores
de acuerdo al nivel de prioridad, hacia proyectos mas alineados con las prioridades
fitosanitarias, establecidas en los ambitos nacional y estatal.

El problema mas recurrente en la operacién del PSIA es la falta de oportunidad de los
recursos gubernamentales, lo que compromete el flujo continuo de la operacion del
PSIA, lo que es grave considerando la naturaleza de las acciones fitosanitarias. Esto es
mas notorio en estados donde los OASV dependen en su totalidad de los recursos
gubernamentales para la operacién, provocando que se detengan las actividades de
campo debido al retraso de los recursos.

En estados donde los OASV captan recursos por servicios fitosanitarios y de
inocuidad, generalmente las aportaciones en efectivo por parte de los productores se
incrementan. Estos recursos representan una fuente de financiamiento adicional para
la operacién sanitaria lo que posibilita el flujo operativo de las campafas, aunque sigan
dependiendo de los recursos gubernamentales. No obstante, dado que no existe un
marco que regule la captacion y ejercicio de recursos adicionales por parte de los OASV,
en algunos casos, los organismos no reportan dichos ingresos y no existe un seguimiento
al ejercicio de los mismos.

Esto lleva a concluir que el problema de fondo radica en la fuerte dependencia sobre los
recursos gubernamentales, no solamente para la operacién de las campaias y
componentes del PSIA, sino también para la existencia y funcionamiento de los
propios OASV que las operan, especialmente en estados donde los procesos
burocraticos establecidos para la liberacién de los recursos de Alianza generan retrasos
en su entrega y no hay financiamiento adicional, afectando sensiblemente la operacion de
las campanias fitosanitarias.

En lo que respecta al seguimiento de los Subprogramas, éste se hace en reuniones
mensuales de CRyS y Sub CRyS donde participan los gobiernos federal y estatal como
responsables del seguimiento fisico y financiero. Sin embargo, como ya se menciond, las
CRyS han asumido responsabilidades adicionales como el apoyo al FOFAE en los
procesos de asignaciéon de los recursos del PSIA, de manera que la intervencion de
los OASV es cada vez mayor. Esto puede desviar la atencién sobre el seguimiento,
funcion para la cual fue disefiada la CRyS, y ademas contaminar la toma de decisiones
con la inercia operativa.

A diferencia de otros programas de Alianza, los apoyos del PSIA en campafas y
componentes tienen un flujo continuo y permanente a lo largo del afio, lo que requiere de
un seguimiento constante del ejercicio operativo, y por tanto, se justifican las funciones
sustantivas de las CRyS. Sin embargo, es necesario acotar el margen de accion de las
CRyS al seguimiento operativo y canalizar los procesos de toma de decisiones para la
asignacion de los recursos del Subprograma a otra instancia mas adecuada.



Los Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal son quienes directamente ejercen los
recursos y operan las campafas fitosanitarias y de inocuidad, y su inclusiéon en la
operacion de las campafias ha representado significativas ventajas:

o Han ampliado la cobertura operativa, que estaba limitada por la reduccion de las
estructuras del gobierno federal.

¢ Han fomentado la participaciéon de los productores en los diferentes procesos
de las campanas.

¢ Han desarrollado capacidades técnicas que permiten una mejor atencion de las
campafas.

e Cuentan con areas administrativas que permiten mayor transparencia en el
ejercicio de los recursos publicos.

No obstante estas ventajas, los OASV han presentado desde su creacién una serie de
problematicas entre las que destacan:

e Alto grado de heterogeneidad en términos del marco operativo, estructural y
funcional.

e Conflicto entre las funciones de Organismo Auxiliar y las de Representante de
Productores.

e Intervencidon unilateral en procesos estratégicos (planeacion, asignacion de
recursos, actos de autoridad), por debilidades en el esquema institucional en los
sectores publicos federal y estatal.

e Diversos grados de politizacion de los CESV y las JLSV.

Esta problematica se deriva de la relacion entre la autoridad —en este caso SAGARPA y
SENASICA- que al no poder otorgar un servicio oficial como es la fitosanidad e inocuidad,
encarga a los OASV el prestar el servicio. Esta relacion denominada “Agente-Principal’”,
donde el agente es el OASV vy el principal es la autoridad federal, conduce a “problemas
de agencia” asociados con la naturaleza de esta relacién.

Los problemas de agencia surgen cuando hay una inadecuada alineacién de incentivos
gubernamentales y privados, que propicia conflictos de intereses (de grupo,
economicos Yy politicos) que pueden derivar en uso discrecional o desviado de recursos
proporcionados por el principal a los agentes, o bien, a esconder informacion al principal
sobre resultados de las actividades delegadas, particularmente actividades conducidas al
margen de la normatividad establecida por el principal y obligatorias para el agente.

Estos problemas de agencia se agudizan cuando el principal (SAGARPA-SENASICA) no
supervisa adecuadamente al agente (OASV) y por tanto no puede enterarse de los
desvios en recursos o acciones.

Haciendo un balance de las ventajas, problematicas y alternativas de solucion, se
concluye que es pertinente que los OASV continuen como operadores de las
campaiias fitosanitarias, considerando lo siguiente:

e Deben de conservar su figura de organizaciones sin fines de lucro para reducir
conflictos de intereses en la operacion de los recursos publicos



e Es importante impulsarlos a prestar servicios adicionales a las campafias oficiales
para asi obtener recursos adicionales a la Alianza, operando bajo un esquema de
organismo privado que combina la operacién con fondos publicos y privados
para generar bienes publicos.

e Elingreso de recursos por prestacion de servicios fitosanitarios requiere ser regulado
por parte de la autoridad para determinar su destino y mantener la figura de
organismos sin fines de lucro, evitando convertirlos en negocios privados que se
alejan del objetivo de coadyuvar en la sanidad e inocuidad agroalimentaria.

e Se deben acotar sus funciones al ambito de operacion con una mayor supervision
de sus actividades por parte de SENASICA y/o de los gobiernos estatales.

Es fundamental determinar cual sera el futuro de los OASV, ya sea fortaleciendo la figura
de Agencias publicas no gubernamentales, con una fuerte dependencia de los apoyos
gubernamentales para su operacion, o bien, impulsar un modelo de agencias de
servicios fitosanitarios con manejo de fondos mixtos para la generacion de bienes
publicos y privados a través de servicios de sanidad e inocuidad agroalimentaria en los
estados. Por esto, es necesario profundizar en la evolucion que los OASV han tenido y
sobre cudl debe ser su participacion futura y su relacion con el gobierno federal y los
gobiernos estatales en la operacion de los programas fitosanitarios y de inocuidad
agricola.

La principal problematica de las acciones de inocuidad agroalimentaria en el pais, se
deriva de dos aspectos importantes:

e La ausencia de un marco legal adecuado, ya que no existen suficientes
lineamientos por parte del Sector Salud que regulen la estrategia de inocuidad de los
alimentos cuando provienen del sector agropecuario y donde SAGARPA no tiene
atribuciones para emitir normatividad en inocuidad alimentaria mas alla del entorno del
sector de produccion primaria de alimentos.

e La falta de incentivos en los mercados, ocasionada por una segmentacion de los
mercados entre externos e internos con diferentes exigencias de inocuidad, y donde la
baja demanda de productos inocuos en los mercados nacionales se debe, entre otras
cosas, a que los consumidores no estan debidamente informados sobre el tema. En la
realidad, son pocos los productores que tienen posibilidades de acceder a los
mercados que demandan inocuidad (principalmente exportacion).

Las consecuencias de no contar con un marco legal adecuado a una estrategia de
inocuidad agroalimentaria son, entre otras:

¢ No hay forma de promover incentivos, a lo largo de toda la cadena productiva, para
mantener la condicién de inocuidad que pueden generar las BPP o BPM.

e Provoca que los programas de inocuidad de “aplicacién voluntaria” sean poco
demandados por productores orientados al mercado nacional.

e Limita posibilidades de efectuar actos de autoridad contra quienes incumplan los
estandares de inocuidad en la produccion, transformacion, transporte vy
comercializacion de alimentos de origen agropecuario.



e Impide el desarrollo formal de mecanismos de coordinacién entre las
dependencias gubernamentales responsables de aplicar y vigilar las practicas de
inocuidad alimentaria en el pais.

Por su parte, la falta de incentivos para adoptar practicas de inocuidad agroalimentaria es
debida en gran parte a que no existe una diferenciacién en los precios nacionales
pagados a los productores que cumplen los estandares de inocuidad. Por otra parte, los
esfuerzos realizados en inocuidad por productores se pierden en los siguientes
eslabones de las cadenas agroalimentarias. Ante esto, los apoyos del Subprograma de
inocuidad generan incentivos colaterales enfocados mas a los apoyos que a los
impactos.

Considerando lo anterior, los productores que realizan practicas de inocuidad pueden
clasificarse en dos categorias:

e Agquellos que acceden a mercados internacionales y que las harian de cualquier
manera, y por tanto ven en el PSIA un apoyo y un ahorro.

e Y aquellos que s6lo acceden a mercados nacionales, y son motivados para incorporar
practicas de inocuidad, pero se desincentivan al no ver precios o mercados
diferenciados que premien sus esfuerzos.

Las politicas y programas en materia de sanidad e inocuidad agroalimentaria deben
mantenerse y reforzarse como pilar del desarrollo del sector agroalimentario en las
vertientes productiva y comercial, asi como coadyuvantes de la salud publica a través de
la produccion de alimentos de origen agropecuario libres de riesgos a los consumidores.

Los cambios en el entorno productivo y comercial global, la importancia creciente de la
sanidad e inocuidad, y la experiencia acumulada de la gestion de la Alianza, llevan a
pensar que es imperativo realizar modificaciones importantes en el esquema de
gestibn y en el marco institucional de los programas de sanidad e inocuidad
agroalimentaria, independientemente de cualquier instrumento gubernamental de apoyo
en el que se inserten.

Por esto, se recomienda que SENASICA inicie un proceso de analisis y planeacion que
derive en la instrumentacién de cambios para un nuevo modelo institucional para la
operacién de programas de sanidad e inocuidad agroalimentaria y que contemple los
elementos de mejora que a continuacién se presentan.

o El disefio de programas debe tener un sustento conceptual en un documento
estratégico de sanidad e inocuidad agroalimentaria, elaborado por SAGARPA
y SENASICA, que marque las prioridades y establezca las grandes metas para
mejorar las condiciones de sanidad e inocuidad de los productos agropecuarios
nacionales. El disefio debe contemplar objetivos acordes a la realidad de las
necesidades y demandas de los actores y las dinamicas operativas,
considerando los aspectos comerciales, productivos y sociales relacionados con la
problematica fitosanitaria y en la contribuciéon a la salud publica. Es fundamental
definir en las Reglas de Operacion los elementos que determinen las prioridades
nacionales en la asignacién de los recursos gubernamentales a campafas y



componentes de importancia nacional, considerando criterios técnicos
(determinados a través de Anadlisis de Riesgo de Plagas) y Criterios
socioecondmicos que abarcan estudios de costo-beneficio de las campafias
considerando también los efectos sociales, comerciales, etc. de la problematica
fitosanitaria y de las acciones instrumentadas para resolverla.

Para el caso de los componentes de Inocuidad Agroalimentaria, se requiere como
premisa de su disefio que SAGARPA y SENASICA establezcan en conjunto con la
Secretaria de Salud una estrategia normativa de inocuidad agroalimentaria
con un enfoque en las cadenas productivas, que tenga un enfoque mas alla del
sector primario y que permita un mejor impacto en la aplicaciéon de los recursos
gubernamentales.

Se recomienda a SENASICA diseiar una estrategia para el desarrollo
progresivo de planes estratégicos para campafas de prioridad nacional en los
niveles nacional, regional y estatal, con el objetivo de generar visiones comunes
y compromisos claros. Se sugiere iniciar con los planes estratégicos
nacionales para las campafas prioritarias, mediante un proceso participativo
que considere entre los actores nacionales a los integrantes de los Comités
Nacionales de Sistemas Producto. Se recomienda que en una segunda etapa se
convoque a reuniones regionales para elaborar los planes regionales alineados
a los planes estratégicos nacionales.

Ademas, se recomienda a SENASICA modificar el actual esquema de
asignacién de recursos a los programas y subprogramas de sanidad e
inocuidad agroalimentaria. Se propone utilizar dos esquemas: Uno para
campanas y componentes de prioridad nacional, en el que la asignacién de
recursos para prioridades nacionales seria con la directriz de SENASICA y en
estrecha coordinacion con gobiernos estatales, a través de convenios de
coordinacion, y otro para campafias y componentes de interés local o voluntarias,
mediante proyectos concursables.

Para la instrumentacién de los dos esquemas, se recomienda a SENASICA
desarrollar procesos sistematizados de calificacién para las prioridades
nacionales y los proyectos de interés local, con ponderadores para cada caso.
Esto permitira la colocacion de recursos de forma transparente tanto para las
campafas de prioridad nacional como para las sujetas a concurso estatal. El
proyecto FAO-SAGARPA Evaluacion de Alianza para el Campo cuenta con
experiencia para asesorar el desarrollo de un proceso sistematizado de calificacion
de prioridades y proyectos.

Se recomienda transitar hacia un nuevo modelo de arreglo institucional con
un mejor balance estructural y participativo entre las instituciones publicas y
privadas, considerando modificaciones al esquema institucional actual con base en
los siguientes elementos:

o Fortalecer la representatividad del SENASICA en el ambito estatal con
mejores recursos humanos y materiales. Esto debe hacerse ya sea
mediante una estructura propia en los estados o a través de las



Delegaciones Estatales, para reducir los problemas de agencia
identificados en el analisis este informe. Revisar el esquema de
transferencias de recursos publicos en sanidad e inocuidad, para
retener una proporcién de los mismos en el gobierno federal para
mejorar la supervisién normativa, lo que implicara un esfuerzo de
convencimiento al interior de SAGARPA, y posteriormente, un proceso de
cabildeo politico de las autoridades maximas de SAGARPA y SENASICA
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y con el Poder Legislativo.

o Fortalecer la participacion de los gobiernos estatales'® para cubrir
vacios de autoridad en los estados generados por la reduccion de personal
y de presupuestos en el gobierno federal y sus representaciones estatales.
Esta delegacion de responsabilidades incluye, entre otras, la vigilancia
operativa de los CEFPP, asi como la operacion directa de procesos de
campanas como control de movilizacion, para lo cual SENASICA puede
apoyarse en Convenios de Coordinacién como ya se ha hecho en
algunos casos.

o En cuanto a los OASV, es fundamental que SENASICA tome una definicién
sobre la visién actual y futura de la figura participativa mas adecuada
para éstos organismos auxiliares. Para ello, es necesario realizar un
estudio profundo sobre la evolucién de los OASV desde sus inicios y al
momento presente para tener elementos que permitan definir su rumbo
futuro, asi como las estrategias necesarias para mejorar su desempefo
como Organismos Auxiliares de Sanidad Vegetal y eliminar los problemas
de agencia detectados en esta evaluacion.

'® Esta nueva relacion con los gobiernos estatales requerird de un importante trabajo politico con las
Secretarias de Desarrollo Agropecuario Estatales o sus equivalentes, por lo que se recomienda a SAGARPA 'y
SENASICA encauzar los trabajos de dialogo y cabildeo a través de la Asociacion Mexicana de Secretarios de
Desarrollo Agropecuario (AMSDA).
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