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Presentacion

Este documento contiene el informe de evaluacion de los programas de desarrollo rural
(PAPIR; PRODESCA y PROFEMOR), que integraron la Alianza para el Campo en el
estado de Quintana Roo, en su ejercicio fiscal 2003. La evaluacién es parte del trabajo
que coordinadamente realizan los gobiernos estatal y federal a través de la SAGARPA,
para mejorar los programas dirigidos a fomentar el desarrollo rural.

El presente trabajo es un medio por el cual se presentan a la sociedad los resultados e
impactos de esos programas. En ese sentido, la evaluacion, asi como la publicacion del
presente informe, son parte de una actitud institucional de apertura informativa,
transparencia y rendicidon de cuentas sobre el uso de los recursos publicos, tanto los de
origen estatal como federal.

La evaluacion fue realizada de manera independiente por la empresa AGA Productora,
S.A. de C.V.,, con base en su experiencia para realizar evaluaciones similares, y
empleando la metodologia establecida por la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion (FAO). Ello con el propésito de proceder con rigor
metodolégico, como de obtener resultados comparables con los de otras evaluaciones,
realizadas en los demés estados de la republica.

El desarrollo de los trabajos fue supervisado por el Comité Técnico de Evaluacion (CTE),
como 6rgano colegiado, en el cual participan representantes estatales y federales, y a
cuyo cargo estan las evaluaciones externas. EI CTE realizd la contratacion y la
supervision de la calidad técnica de los productos entregados, asi como su apego a la
metodologia establecida.

Los autores agradecen y reconocen la disposicién de los productores participantes en la
evaluacion, para atender las solicitudes de informacién y demostrando su interés por que
estos programas se perfeccionen continuamente.
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Resumen ejecutivo

Este documento contiene el informe de evaluacion de los programas de desarrollo rural
(PAPIR; PRODESCA Y PROFEMOR). El informe patenta una actitud institucional de
apertura informativa, transparencia y rendicion de cuentas sobre el uso de los recursos
publicos, tanto los de origen estatal como federal; los resultados son producto de la
experiencia de los consultores y en la metodologia establecida por la FAO.

El objetivos de la evaluacion aportar elementos para incrementar la eficiencia operativa e
impactos del Programa de Desarrollo Rural a través de recomendaciones sobre la
pertinencia y articulacion de sus componentes Asimismo, se trata de evaluar el impacto
de las inversiones en bienes de capital, asi como los efectos en las cadenas productivas y
el desarrollo de un mercado de servicios profesionales.

La evaluacién se realiza no solo de los programas de 2003, sino también se extiende a
una muestra de los programas equivalentes que fueron operados en 2001, a fin de ofrecer
una estimacion de la magnitud de los impactos generados en periodos anteriores, y la
permanencia de los beneficios creados por dichos programas. La informacién utilizada
provino de encuestas aplicadas a una muestra de 125 beneficiarios del ejercicio 2003 y de
119 del de 2001. Asimismo, se incluyeron 20 entrevistas con otros actores participantes.
También se analizaron documentos béasicos oficiales como el anexo técnico, los cierres, y
actas expedientes de los proyectos, entre otras.

Para el levantamiento de las entrevistas, se partié6 de los padrones de beneficiarios de
PADER 2001 (11,389 beneficiarios reportados) y de PAPIR 2003 (1,745 beneficiarios®).
Aplicando el disefio de muestreo proporcionado en la guia metodologica, se llegé a la
definicion de una muestra de 125 beneficiarios para 2003 y de 119 para el 2001.
Asimismo, se incluyeron 20 entrevistas con otros actores participantes.

El actual Programa de Desarrollo es resultado de la conjuncién y reagrupamiento de
programas que anteriormente operaban; actualmente buscan integran en una estrategia
conjunta el desarrollo de capital fisico, humano y social por medio de tres subprogramas:
Programa de Apoyo a los Proyectos de Inversion Rural (PAPIR), Programa de Desarrollo
de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA) y, Programa de Fortalecimiento de
Empresas y Organizacion Rural (PROFEMOR).

El PAPIR tiene por objetivo general “fomentar la aplicacién de tecnologias apropiadas, la
reconversién productiva, la transformacion de la produccién primaria y su posicionamiento
en los mercados. Favorece la adquisicion de equipos y tecnologia adecuada a través de

! Este numero corresponde a la lista completa de productores reportados con nombre y localizacién, que son los utilizados
para la definicién de la muestra, ya que el nimero de productores reportados como beneficiados son 2425
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apoyos cuyos montos varian en funcion del valor de los bienes de capital del proyecto y
fondo de garantia.

El PRODESCA tiene por objetivo poner en marcha y consolidar proyectos que mejoren
procesos productivos, comerciales, organizativos, financieros y empresariales, mediante
el subsidio a los servicios de capacitacion, asistencia técnica y consultoria.

PROFEMOR trata de propiciar la generacién de valor agregado en ambos sentidos de la
cadena productiva, al promover sinergias entre las organizaciones y redes econémicas y
financieras, mediante el intercambio de experiencias, y facilitar el acceso a servicios
financieros.

Evolucion de los programas de APC en el Estado de Quintana Roo. En términos
generales, entre 1996 y 1999 se presenta un crecimiento sostenido tanto en el nimero de
programas como en el monto de recursos invertidos. En cambio, de 2000 a 2004 se
registra un sensible descenso en ambos rubros.

Los programas de desarrollo regional destacan en el conjunto de los operados en el
estado, pues iniciaron con un monto inferior al resto, y registraron aumentos constantes
hasta llegar a ser los que mas recursos operaron.

PAPIR absorbi6é el ambito de accién que abordaron anteriormente 7 programas, y hasta
2003 se ejercid un monto de 131 millones de pesos a través de éste programa, mientras
que a través de PRODESCA y PROFEMOR se canalizaron subsidios por 61 millones de
pesos.

Para 2003 se presupuesto un ejercicio de 66.4 millones de pesos de los que la federacion
aporté 49.68 millones de pesos, y el gobierno estatal 16.78 millones (74.7% y 25.3%,
respectivamente). El 47.9% del total se destind a los programas de desarrollo rural,
mientras que los programas de fomento agricola significaron Gnicamente el 17.2%, y los
de desarrollo ganadero el 22.09%.

De los 37.9 millones de pesos asignados a los programas de desarrollo rural, a través de
PAPIR se ejerci6 el 49%, el 34% con PRODESCA, y PROFEMOR con el 17%, restante.
Sobre el grado de marginacién de las localidades y cumplimiento de metas, en Quintana
Roo, tunicamente hay 3 municipios considerados como de “alto indice de marginacion. Sin
embargo, el 76% de las comunidades presentan indices de marginacién muy alto y alto;
asi el PAPIR tuvo un grado relevante de focalizacion en sus acciones, ya que el 88% de
las comunidades atendidas son consideradas de “muy alta” y “alta marginacion”; el 65%
de los productores beneficiados habitan ese tipo de comunidades, y también en ellas se
concentrd el 64% de los recursos entregados a los beneficiarios.
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Los apoyos de PROFEMOR se entregaron de forma adn mas focalizada, ya que el 92.5%
de las localidades atendidas son de muy alto y alto grado de marginacion, el 93.6% de los
beneficiarios habitan en ellas, que también concentraron el 88% de los recursos
invertidos.

En 2003 se atendi6 al 14% de la poblacién ocupada en el sector primario, que representa
al 2.8% de la poblacién rural que vive en localidades de menos de 5000 habitantes, y al
0.6 % de total de pobladores del estado®. Se beneficié a productores de un total de 145
localidades, que representan el 27% de las localidades de la entidad federativa.

Asi, se puede concluir que los recursos fueron utilizados de acuerdo a la norma
concentrados principalmente en localidades prioritarias, tanto por el numero de
beneficiarios como, de las comunidades y recursos utilizados.

Poblacion beneficiada y tipologia de productores: La mayoria de los beneficiarios
fueron mujeres (62%). ElI 30% de ellos tiene mas de 50 afios, y de éstos los mas
numerosos son los hombres: el 43% de los beneficiarios masculinos tiene mas de 50
afos. La edad promedio es de 44.5.afios. La poblacién atendida cuenta con 4 afios de
educacién en promedio, y el 83% es indigena. Segun la tipologia definida por la FAO, el
96% de los beneficiarios del PAPIR corresponden a los grupos mas desprotegidos, del
estrato | y Il, que son la poblacién prioritaria a atender.

Impacto del PAPIR: La proporcion de beneficiarios que efectivamente recibié los apoyos
es mayor en 2003, que en el ejercicio 2001. Sin embargo, la oportunidad en su entrega
fue muy deficiente, ya que solamente el 18.3% de los beneficiarios reporté haberlo
recibido a tiempo. Por otra parte, A la fecha de realizacion del estudio, los beneficiarios
aun conservan y emplean los apoyos. La calidad de los apoyos fue valorada como
aceptable, siendo el promedio general de calificacion de 8.15. La gestidn de los apoyos se
realizé principalmente por medio de los representantes de las organizaciones y personal
de los municipios. La tramitacion en ventanilla fue aceptable.

Un poco mas de la mitad de los beneficiarios que practican la agricultura, en 2003
incursionaron en nuevos cultivos, pero solamente el 8.7% de ellos fue apoyado por la
APC, situacién que refleja el escaso impacto del programa en términos de la reconversién
productiva.

En 2003, el PAPIR tuvo un impacto favorable en la generacion de empleo. Asi lo sefiala el
gue el 85.58% de los encuestados sefial6 la presencia de una creciente de generacién de
empleos, al aumentar el nimero de jornales trabajados en los cultivos apoyados. Este
incremento se compone principalmente de trabajo familiar, y en menor medida de jornales
contratados. En el ejercicio 2001, la percepcion de que el empleo aumenté estuvo menos

2 PAPIR, reporta un padrén de 2,430 productores beneficiados y PRODESCA de 2.775
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generalizada entre los beneficiarios. Sin embargo, en ambos afios s6lo una minoria
relaciond a la Alianza como causa del incremento del empleo.

En 2003 solamente el 27% de los productores reportaron un incremento en su capital con
la participacion en el programa. En 2001, la situacién cambia ya que el 45% de los
beneficiarios entrevistados sefialaron registrar un incremento en su capital.

En 2003, fundamentalmente fueron apoyados proyectos y actividades agricolas, tanto
nuevos como en proceso de consolidacion. Se registraron en 2003 incrementos en la
produccion, derivados del aumento en la superficie cultivada. En cambio 2001, el
comportamiento es diferente ya que el aumento en la produccion fue a mayores
rendimientos por unidad de superficie.

El comportamiento anterior sugiere la importancia de mejorar la orientacion de los
proyectos, y fortalecer la capacitacion y asistencia técnica para viabilizar el incremento de
la productividad. Esto pareciera mas pertinente que buscar mayores volimenes a partir de
la expansion de la superficie cultivada, sobre todo en los primeros afios de operacion.

En la actividad ganadera, el Programa tuvo un impacto diferente. Durante 2003 los
productores del estrato | incrementan la produccién a consecuencia del aumento en el
namero de cabezas de ganado, mientras que los otros dos estratos lo hicieron basandose
en una mayor productividad por cabeza.

Como se sefald, la calidad de los apoyos es apreciada por los beneficiarios. Las
calificaciones mas altas fueron para la calidad genética de los materiales tanto para los
proyectos agricolas como pecuarios, en ambos afios.

Cerca de la mitad los productores que fueron capacitados siguen aplicando los
conocimientos, habilidades y destrezas aprendidas, y una proporcién similar reconoce el
servicio como indispensable. Sin embargo, el grado de satisfaccién de los beneficiarios
respecto al servicio es muy bajo.

En las acciones del Programa, el fortalecimiento de cadenas productivas es un concepto
gue ha sido muy claramente aplicado en la practica, y no son evidentes sus
contribuciones a la integracion de procesos productivos, pues se expresa meramente en
la distribucion de los recursos invertidos en cultivos definidos, mas que la blsqueda de
una articulacién de los eslabones de las cadenas. El 67.9% de los productores sefial6 una
integraciéon decreciente en el abastecimiento de insumos.

Impactos en PRODESCA. En el ejercicio 2003, se trabajé con 11 empresas, y en el
padrén de reportaron 55 prestadores de servicios profesionales (PSP). En cambio, en
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2001 se contrataron 16 despachos y 122 PSP. La distribucién de recursos reportados en
el padrén del PRODESCA, los mayores porcentajes corresponden a la prestacion de
servicios de asistencia técnica y puesta en marcha de los proyectos.

La eficacia de los servicios de capacitacibn y asistencia técnica se redujo
significativamente, pues en 2001 casi la totalidad de los beneficiarios del Programa
reportaron haber recibido los servicios, mientras que en 2003 esta proporcién baja a casi
la mitad. Por otra parte, el nivel de permanencia de las recomendaciones técnicas es muy
baja pues so6lo un 4% de los beneficiarios del 2001 las contintan aplicando.

La capacitacion y asistencia técnica motivaron una mayor utilizacion de los activos
adquiridos, estimularon la aplicacion de recomendaciones, asi como el empleo de
materiales genéticos, principalmente.

Los técnicos encuentran como aspecto limitante para su mejor desempefo, los bajos
niveles salarios, de su pago la inconsistencia e irregularidad en el cobro. Asimismo, los
técnicos opinaron que existe un desfasamiento entre la implementacion de proyectos y la
liberacion de recursos. Por ello, es importante generar nuevos mecanismos de manejo de
flujos de efectivo, que permitan desarrollar las actividades en mejores condiciones.

Impactos PROFEMOR.: En el ejercicio 2003, a través de PROFEMOR se apoy6 a 47
organizaciones de los municipios Oton P. Blanco, Felipe Carrillo y José Maria Morelos,
con una inversién de 4.9 millones de pesos.

Las organizaciones apoyadas fueron tanto de primer como de segundo nivel relacionadas
con las siguientes cadenas productivas prioritarias: apicultura, produccién de leche y
carne de bovino, horticultura, produccion forestal, cafia y coco.

Aungue parte de las funciones definidas para el desarrollo del Programa se han logrado,
el papel de los agentes PRODESCA no es muy claro, ya que en muchos de los casos
desempefian papeles secundarios y subordinados, en vez de ser agentes promotores del
cambio y del desarrollo organizacional de los productores.

Contexto del Programa.: En la Ultima década la participacion del sector primario en el
PIB estatal disminuy6 sensiblemente, hasta llegar a menos del 1% en el afio 2000. Sin
embargo, en la actividad agropecuaria se desempefia el 10.5% de la poblacién ocupada,
situacién que contrasta con el dinamismo del sector terciario, especialmente el turismo,
que lleg6 a representar alrededor del 55% del PIB estatal en el periodo 1993 - 2000°.

3 Ver anexo estadistico.
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Los polos de desarrollo turistico ocasionan movimientos migratorios hacia ellos desde el
interior de la entidad y desde otros estados de la Republica. En solo tres décadas la
poblacién de Quintana Roo se haya multiplicado por diez. Estos fendbmenos provocaron
cambios en la estructura poblacional en las comunidades de la zona maya, por la salida
de los varones adultos y jovenes. La poblacion se compone ahora principalmente de
nifios, mujeres y adultos mayores. Segun datos oficiales, en 2002, en el estado de
Quintana Roo viven 874,963 habitantes. El 12.7% de ellos viven en municipios de alto
grado de marginacion.

Solo el 2.51% del territorio estatal se dedica a la agricultura. La ganaderia ocupa otro
2.89%. El 85.56% de la superficie que comprende tanto las areas forestales permanentes,
como las selvas y la reserva estratégica.

Entre los cultivos el maiz es el mas importante en razén del nimero de productores
implicados en la actividad y de la extension cultivada. La mayor parte de produccion del
grano se destina al autoconsumo, por lo que su significado para el mercado es minimo.
En segundo lugar de importancia se encuentran el frijol.

El 78.6% de la produccién forestal maderable se concentra principalmente en especie
comunes tropicales, mientras que el grupo de especies maderables preciosas representa
el 21.4% restante. *

Enfoque estratégico hacia cadenas productivas. :Los programas de desarrollo rural
plantean dar atencion especial tanto a grupos y regiones prioritarias, como a la integracion
de cadenas productivas de amplia inclusidon social. En 2003 las cadenas productivas
identificadas son las de acuacultura, cafia de azucar, pifia. Cabe resaltar que no se
consider6 al maiz como uno de los cultivos estratégicos, ni en el plan estratégico, ni en los
anexos del 2003 y 2004. Por otra parte, también se consideraron como cadena productiva
estratégica la ganaderia bovina para carne y leche, y la apicultura. Asimismo, se
identifican como cadenas potenciales algunos productos no tradicionales . Mas del 90%
de los productores beneficiados participan en las cadenas prioritarias definidas.

El 93% de los recursos de PAPIR se canalizaron via proyectos, para la atencion del 90%
del total de beneficiarios. La via de la demanda libre ocup6 porcentajes no significativos
en ambos renglones.

Evaluacién del proceso. Otro aspecto evaluado es el arreglo institucional para la
instrumentacion. El gobierno federal definié el catalogo de programas para ser convenidos
con los estados. La participacion de los estados estuvo determinada por el establecido en
las reglas de operacion, apegandose a las estructuras de participacién con funciones y
composicion predefinidas.

* Fuente SEMARNAP. Delegacion del Estado: tomado del Anuario Estadistico 2003.
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La SAGARPA vy el Gobierno del Estado participaron a través de los 6rganos colegiados®
que integran la estructura operativa y de toma de decisiones de la Alianza para el Campo.
Aunque no es considerada plenamente la voz del personal de campo de las instituciones.
La CDR fue la instancia importante en el esquema de operacion.

En la operacion de los programas de desarrollo rural se realizé en forma alineada con la
de otros programas de la APC, como de los otras instancias como PROCAMPO vy
PROGRESA, logrdndose acciones convergentes y complementarias, aunque
insuficientes., asi lo reporta la poblacion que recibi6 apoyos de otros programas. La
asignacion de los recursos se realiz6 principalmente en funcién del orden de llegada, de
las solicitudes. En segundo lugar por la pertenencia de una organizacion de productores
y en tercer lugar a la importancia de la cadena productiva.

Del monto programado de inversion en 2003 (30.1 millones de pesos) a la fecha del cierre
se reportd un ejercicio del 62.3%, aunque la totalidad de los recursos se reportan como
comprometidos. El Subprograma que representa mayores rezagos en el ejercicio de sus
recursos es PRODESCA y el de menor PROFEMOR. EL retraso se debe al retraso en la
aparicion de las reglas de operacién® y a las dificultades que presentan los beneficiarios
para realizar sus aportaciones, y taimen retrasos en la participaciones del gobierno del
estado. La coordinacién entre las instancias fundamentales es reportada como baja.

Nivel de cumplimiento de metas.: A nivel general el cumplimiento de metas es inferior
tanto a nivel del ejercicio de recursos como de beneficiarios atendidos. En cuanto al
namero de proyectos apoyados se rebasaron las expectativas en un 47%. PAPIR sélo
logré dos terceras partes de metas en cuanto a beneficiarios, tres cuartas partes de los
proyectos y el 87% de los recursos programados. PRODESCA y PROFEMOR no
alcanzaron sus metas de beneficiarios y ejercicio de recursos, pero superaron en mas de
120y 147 %, respectivamente, sus metas de proyectos apoyados.

Asignacién de recursos.: El 83.2% de los beneficiarios recibieron sus apoyos. De total
de apoyos entregad