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RESUMEN EJECUTIVO

1. Objetivos

La competencia internacional y la apertura creciente de la agricultura mexicana hacen
urgente la puesta en marcha de un sistema de fomento integrado, que articule a los
distintos programas e instrumentos operados por SAGARPA y otras Secretarias. Aunque
este informe se sitla en esa perspectiva, su &mbito de andlisis se circunscribe a Alianza
para el Campo. Este es uno de los programas de fomento mas coherentes que existe en
el dispositivo de politica agricola mexicana, y es el fruto de un largo proceso de
mejoramiento institucional, logrado después de 11 afios de operacién. Por tal razon,
Alianza para el Campo deberia ser la plataforma sobre la cual se inserten otros
eventuales programas de fomento.

El informe apunta a identificar propuestas de cambio para optimizar el funcionamiento de
Alianza para el Campo. Ellas se basan en conversaciones con las autoridades de
SAGARPA, asi como con los miembros del equipo FAO de evaluacién. También se ha
realizado una lectura sistematica de todos los informes elaborados por dicho equipo, asi
como de otros documentos de interés.

2. Aspectos de entorno

México tienen diversas ventajas competitivas para el desarrollo de su agricultura y hay por
tanto un gran potencial. Sin embargo, hay debilidades estructurales, en donde quizas la
mas relevante es el pequefio tamafio de la propiedad rural. Este hecho, sumado al
escenario de apertura econémica, obliga a incrementar la competitividad sectorial.

México invierte un importante monto de recursos en su agricultura y en su medio rural. Al
comparar la estructura de este gasto por tipo de politica entre México y Chile se constata
la fuerte preeminencia que México le otorga a las transferencias directas a los agricultores
(PROCAMPO, PROGAN vy otros) las cuales representan el 44% del presupuesto de
SAGARPA. Es necesario procurar que estos recursos sean mas funcionales a la
estrategia de desarrollo sectorial. Ellos deben ser reasignados progresivamente hacia
politicas de fomento, de modo de generar un sistema de apoyo eficaz y de amplia
cobertura, que ayude a elevar la competitividad sectorial.

En el actual sistema de fomento se observa una duplicidad entre Alianza para el Campo y
el Programa de Competitividad, lo cual constituye un problema institucional de
envergadura. Es preciso un analisis sistémico de ambos programas para ver la forma de
integrarlos y de optimizar su funcionamiento. Otro tanto debe hacerse con programas
anélogos a APC, en donde también se pueden ganar eficiencias.

3. Alianza para el Campo

Alianza para el Campo es el principal instrumento orientado a fomentar la produccion
agropecuaria y la economia rural. A través de siete programas de fomento, Alianza
entrega subsidios a fondo perdido para la formacion de capital fisico, humano, social y de
bienes publicos (investigacion, informacion, sanidad e inocuidad). En 2005 el presupuesto
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total de Alianza fue de 12,508 millones de pesos, de los cuales el Gobierno Federal aportd
el 43%, los gobiernos estatales el 17% vy los productores el restante 40%. EIl aporte de
SAGARPA en 2006 fue de 6,227 millones, lo cual implico el 17% del presupuesto
asignado para los programas de esta Secretaria.

APC ha acumulado una valiosa experiencia institucional y es parte esencial del dispositivo
de fomento agricola mexicano. Las exigencias de competitividad hacen necesario
mantenerlo y consolidarlo para proyectarlo al futuro. APC cuenta con una trayectoria y un
andamiaje institucional que permiten pensar en una ampliacién sustantiva de los
volumenes de recursos y/o de componentes. APC cubre algunos de los ejes teméticos
identificados, y por su trayectoria, tiene la fortaleza de ser un programa publico de
fomento capaz de absorber a programa analogos. De alli nuestra vision de APC como una
especie de “chasis institucional”’, que puede jugar un rol de pivote, de articulador, en el
sistema de fomento mexicano.

En este informe APC ha sido analizada en si misma, vale decir, s6lo se ha buscado
optimizar su funcionamiento. En el futuro este enfoque deberia ser complementado con
una aproximacién mas global y sistémica, en donde APC, PACOMP y otros programas
sean vistos como un solo sistema. De esta mirada eventualmente pueden surgir nuevas
ideas que contribuyan a una reformulacién mas radical de la propia APC y del sistema de
fomento.

4. Recomendaciones

Para elaborar la propuesta de cambios hemos separado dos niveles. En el primero se
analiza a Alianza en forma transversal o como un todo, enfoque que permite apreciar
muchos problemas sistémicos, que son comunes a todos los Programas. En el segundo
nivel se analizan los problemas especificos de cada linea programatica.

4.1 Cambios Transversales

= Direccién y coordinacion: se sugiere colocar a Alianza para el Campo bajo una sola
linea de direccion (o en su defecto bajo un comité de coordinacion al nivel mas alto de
SAGARPA). Otra linea relevante es establecer un sistema de mejoramiento continuo, que
identifiqgue, premie y difunda las mejores practicas de gestidn, a partir de una comparacion
sistematica (benchmark) de las practicas institucionales de los estados

= Componentes: se propone crear nuevas lineas programaticas en ambitos que hasta
hoy no han sido priorizados (praderas y mejoramiento de suelos, fomento a
organizaciones econdmicas de medianos agricultores, medio ambiente)

= Planeacidn: es necesario construir una vision de largo plazo del sector agropecuario
mexicano, a partir de estudios que identifiquen las ventajas competitivas del pais frente a
la competencia mundial. En esa misma direccién, hay que fortalecer a las SEDAGROS y
unificar las instancias estatales de planeacion (CTA, COTEGAN, CDR). Hay que dotar a
estas instancias de capacidades externas que hagan posible ir mas alla de lo
administrativo. Otro tanto hay que hacer con la Unidad de Planeacion y Evaluacion de
SAGARPA (més recursos profesionales y presupuestarios), en su defecto, crear una
unidad técnica de planeacion
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= Focalizacion de recursos de inversién: es necesario incrementar la inversion en
bienes publicos, con especial énfasis en sanidad, innovacion tecnoldgica y medio
ambiente. También se debe zanjar el dilema relativo a la poblacién objetivo de APC.
Aungue esta decision es fundamentalmente politica, se recomienda darle mayor énfasis
a los pequefios agricultores (que deberian captar a lo menos un 50% de los recursos de
APC)

= Sistema de asignacion: se debe enmarcar la asignacion de los recursos a lo
establecido en los Anexos Técnicos. Hay que hacer obligatorio en toda los estados el uso
del algoritmo de seleccion de solicitudes ya utilizado por Alianza en algunos estados

= Hacia un nuevo pacto entre la Federacion y los estados: se sugiere generar
instancias de coordinacion y andlisis para temas estratégicos: invertir tiempo y recursos
para configurar una visidbn comuin con los estados. Otra manera de incentivar a los
estados es asignar una mayor ponderacién al indicador de aporte estatal, en la formula de
distribucion de recursos entre la Federacion y los estados

= Los Comités Sistema Producto: seria conveniente zanjar la discusion conceptual:
precisar las funciones de los CSP, separando el &mbito de los negocios privados y el de
las politicas publicas. Se recomienda realizar estudios de competitividad por cadena. A
partir de alli formular los Planes Rectores. Generar una Unidad Técnica especializada en
CSP, en donde converjan profesionales de FAy FG

= Innovacién y Transferencia Tecnoldgica: se recomienda unificar los sistemas de
asistencia técnica para gestionarlos bajo una Unidad Técnica especializada en |+D+i.
También se propone generar un sistema integrado y “ascendente” de TT, cuyas
modalidades de operacion sean acordes con los tipos de agricultores atendidos (servicios
tipo: PRODESCA y andlogos; GAVATT y andlogos; Programas de Proveedores).
También hay que fortalecer el trabajo realizado por las Fundaciones Produce y lograr
mayores nexos con el sistema de transferencia tecnologica

= Dimensién ambiental: se recomienda condicionar la entrega de apoyos de Alianza a
la realizacion de practicas sustentables: no se deben entregar apoyos que afecten el
medio ambiente. Se propone reforzar los programas de recuperacion de suelos
degradados

= Difusién y rendicibn de cuentas: se sugiere trasparentar las convocatorias,
difundiéndolas en forma activa en los medios

= Evaluacién: se propone disefiar un nuevo modelo de evaluacion, que combine
evaluaciones de impacto (mas distanciadas en el tiempo); acompafamiento a la gestion;
seguimiento y animacion; planeacion via realizacion de estudios especificos

El andlisis de los temas transversales de APC revela que es posible introducir
mejoramientos operativos sin necesariamente realizar grandes readecuaciones internas.
Una gran restriccion para el éxito de estos procesos tiene que ver con la dotacion
profesional y con la infraestructura de SAGARPA en los estados (o con las estructuras
propias de éstos) para atender a los agricultores. Es preciso definir cual sera el modelo
institucional elegido a fin de profundizar la descentralizacién, de modo de deslindar

3
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correctamente responsabilidades entre los tres niveles de gobierno (Federacion, estados,
Mmunicipios).

Con todo, se observa un claro desajuste institucional para entregar servicios técnicos de
caracter transversal, que hoy operan en forma autébnoma, en algunos programas de
Alianza. En concreto, nos referimos a:

= Desarrollo de capacidades, que como se sabe, es otorgada a través de PRODESCA
y DPAI en forma separada y con fuertes limitaciones de cobertura.

= La organizacién de los productores, tema que hasta la fecha s6lo es impulsado por
el Programa de Desarrollo Rural. FA y FG no tienen instrumentos para fomentar la
asociatividad de los medianos (y eventualmente grandes) agricultores.

= Los Sistema Producto, que hoy son fomentados desde Fomento Agricola y (desde
2007) por Fomento Ganadero, en forma separada.

4.2 Cambios en los Programas

= Fomento Agricola: se recomienda mantener o darle una mayor prioridad a los
programas de riego de FA, pues normalmente éstos son de alto impacto. Inscribir estos
programas en la politica de construccibn de medianas y grandes obras de riego que
ejecuta el pais. Buscar sinergias con otros actores. Mejorar la politica de aguas (normas y
regulaciones) impulsada por la CNA. Abrir una linea de fomento a la asociatividad entre
empresas agricolas. Estos temas debiesen ser impulsados a través de una Unidad
Técnica especializada.

= Fomento Ganadero: se recomienda impulsar la implementacion de CSP ganaderos,
aprovechando la experiencia acumulada en FA. Debe generarse una Unidad Técnica
especializada. También se debe reforzar el componente Mejoramiento de Tierras de
Pastoreo, que incluya una linea de mejoramiento de la fertilidad de suelos.

= Desarrollo Rural: se recomienda mantener al Programa de Desarrollo Rural como un
programa especifico de APC, especializado en la agricultura campesina mas pobre y
marginal. Se propone incrementar el volumen de recursos asignados a este Programa y
focalizarlos en los agricultores mas pobres (Tipos | y II) y en las areas mas marginadas.
Fortalecer la opcion por financiar inversiones no agricolas

= Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria: se recomienda generar fondos especiales
para campafias sanitarias estratégicas, cuyo alcance supere los limites de un estado
(vision federal, sistémica). Fortalecer y profesionalizar a los Organismos Auxiliares
Sanitarios y a los Comités Estatales (Sanidad Vegetal, Sanidad Acuicola, Salud Animal),
en la perspectiva de consolidar estructuras propias de SENASICA en los estados en el
mediano plazo. Incorporar a los temas sanitarios en los Planes Rectores de los CSP e
implementarlos bajo esquemas de mayor interaccién con los COTEGAN.
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1. INTRODUCCION

Toda instalacion de una nueva administracion de gobierno supone una evaluacion de lo
avanzando en el periodo anterior y una definicion de cuales seran las nuevas
orientaciones de politica. Este estudio pretende hacer un aporte a una reflexién que ya se
estd desarrollando en México, con ocasion del inicio del periodo presidencial del
Presidente Felipe Calder6n. En rigor, este proceso es de antigua data, y se ha
materializado a través de diversos estudios y andlisis realizados en los ultimos afios. En
forma explicita queremos situar este trabajo en el marco de las evaluaciones de Alianza
para el Campo (APC) que viene realizando FAO desde 1999, que han permitido identificar
diversos problemas y soluciones a temas relevantes asociados a la aplicacion de la
politica sectorial. Por tal razén, este informe recoge muchos de los elementos sugeridos
en esos trabajos de evaluacion.

1.1 Un nuevo contexto

En el transcurso del presente afo el nuevo Secretario de Agricultura ha formulado cinco
lineas estratégicas que orientaran el trabajo de la actual administracion.

= Coordinar acciones para elevar el nivel de desarrollo humano y patrimonial de 25
millones de mexicanos que viven en zonas rurales

= Asegurar la oferta de alimentos de calidad, sanos y accesibles

= Mayor presencia en los mercados globales e incrementar la rentabilidad de los
productores de alimento en mar y tierra

= Implementar acciones concretas y contundentes para el cuidado del ambiente en
todas las actividades agroalimentarias

= Propiciar una coordinacion y colaboracion permanente con los poderes, 6rdenes de
gobierno, actores politicos, econémicos, académicos y sociales, que generen armonia,
paz, orden y respeto en el sector rural

Estas orientaciones estan siendo objeto de consultas publicas, de modo de alimentar la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, del Programa Especial Concurrente (PEC) y
del Plan Sectorial, tareas que corresponde realizar en este primer afio de gobierno.

Al revisar lo que ellas nos proponen, se constata que definen temas claves, que
comprenden todos los &mbitos esenciales que le son exigible a una politica agricola: el
desarrollo humano y patrimonial de la poblacion rural, la produccién de alimentos de
calidad, insercién en el mercado mundial, explotaciones rentables, cuidado del medio
ambiente y una gestion proactiva de la politica sectorial, que abre espacios de
participacion a la sociedad civil.
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Por su caracter comprensivo, estas lineas estratégicas han sido consideradas como
elementos que enmarcan este trabajo. Se trata, pues, de aprovechar la actual etapa de
reflexion para identificar nuevas ideas que enriquezcan la implementacion de la politica
sectorial, con un énfasis particular en Alianza para el Campo.

1.2 Vision de la agricultura mexicana

La apuesta por politicas de fomento productivo se basa en las fortalezas o ventajas
reveladas que hacen competitiva a la agricultura mexicana a nivel internacional. El pais
dispone de 198 millones de hectéreas, de las cuales el 16% son tierras agricolas, el 61%
tierras de agostadero y el 23% bosques y selvas. La actividad agropecuaria se desarrolla
en 3.3 millones de unidades productivas agropecuarias, de las cuales el 60% de las
unidades de produccion tienen 5 ha o menos. La rigueza de los recursos naturales y la
existencia de una amplia variedad de climas generan una amplia oferta de productos para
el mercado interno y la exportacién, siendo los mas importantes el maiz, sorgo, trigo y
frijol, entre los cultivos basicos, asi como las hortalizas y los frutales.

A ello se suma una amplia red de acuerdos comerciales, una fuerte imagen-pais en los
mercados internacionales y un gran mercado interno, constituido por mas de 100 millones
de consumidores con niveles medios de ingresos y una gran riqueza cultural. Otra gran
ventaja competitiva esta dada por su posicion geografica estratégica, esto es su conexion
maritima y terrestre con Estados Unidos y Canada junto a su cercania geogréfica
respecto de los otros grandes mercados del mundo, como Asia y Europa. La larga
frontera con los Estados Unidos -un pais que normalmente presenta altos estandares
sanitarios- junto al hecho de contar con una sola frontera sur (con Guatemala y Bélice) le
permite contar con una buena condicion sanitaria, facilitando asi su comercio agricola.
Todos estos factores justifican la implementacion de una politica sectorial activa, que
valorice estas fortalezas y al mismo tiempo cree nuevas ventajas competitivas.

No obstante lo anterior, también se identifican algunas debilidades que limitan el
desarrollo sectorial. Por una parte, México tiene una estructura agraria excesivamente
fragmentada, con una fuerte presencia de minifundios campesinos e indigenas que
practican una agricultura basada en el maiz y en otros granos basicos. En estos sectores
los jefes de explotacién son de edad avanzada y presentan bajos niveles de escolaridad,
a lo que se suma la fuerte descapitalizacion de sus predios y el rezago tecnol6gico de sus
procesos productivos. Otra debilidad de la agricultura mexicana esta dada por la excesiva
concentracion geografica de las exportaciones agroalimentarias. A pesar de los
numerosos tratados de libre comercio (TLC) firmados por México, algunos de los cuales
tienen un enorme potencial, el TLCAN concentra el 86.5% de los envios sectoriales. Una
ultima debilidad dice relacion con el nivel de integracion del sistema publico de fomento
productivo, en donde se observan duplicidades, vacios institucionales y problemas
regulatorios.

1.3 Lo politico y lo técnico en la politica sectorial

Para alcanzar los objetivos de politica agricola los gobiernos tienen que implementar una
estrategia que combina dos ejes:
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= Politicas de entrega de subsidios directos a los agricultores, como “compensacion”
frente al escenario de apertura econémica. Por la génesis de estos recursos, su gasto
responde fundamentalmente a l6gicas politicas, que normalmente estan desalineadas
respecto de un plan de desarrollo. Estos recursos ayudan a diversos grupos sociales o
segmentos de productores, pero no hecesariamente apuntan a incrementar la
competitividad de sus explotaciones, pues se privilegia el consumo de bienes por
sobre la inversion. En el caso mexicano, son ejemplos de estas politicas los
programas PROCAMPO, PROGAN, el Programa de Ingreso Obijetivo y el Fondo de
Estabilizacién del Café, entre los mas relevantes. *

= Politicas de fomento productivo, dirigidas a promover procesos de inversion en las
explotaciones agricolas y empresas agroindustriales. Estos recursos estan dirigidos a
mejorar los procesos productivos de dichas empresas, en funcion de sus propias
estrategias productivas y comerciales. El ejercicio de estos recursos debe responder a
un proyecto estratégico de desarrollo sectorial, a un cierto disefio de politica agricola,
pensada a nivel federal, estatal y municipal, como asi mismo, a nivel de Comités
Sistema Producto (CSP). Por esta razén, estas politicas operan de acuerdo a logicas
técnicas, en donde el impacto econdmico (entre otros criterios) es relevante como
elemento de evaluaciéon. Alianza para el Campo y el Programa de Apoyos a la
Competitividad por Ramas de Produccién (PACOMP) son los programas mexicanos
mas paradigmaticos de este tipo de politica.

La entrega de subsidios directos responde a la necesidad de amortiguar el impacto
econémico y social de la apertura externa, y es una opcion legitima y necesaria
considerando las dificultades que ha implicado este proceso en los paises en desarrollo,
que cuentan con una importante agricultura campesina. Pero son las politicas de fomento
las que pueden resolver los problemas de fondo del sector, esto es, mejorar los niveles de
produccién de los agricultores (y agroindustrias) a partir del desarrollo de sus propias
capacidades, elevando asi la competitividad sectorial a escala internacional.

No hacer nada en materia de fomento productivo tiene graves implicancias para el sector
agricola, pues implica quedarse siempre en el corto plazo, en la coyuntura, en la
administracién de los conflictos de turno, generando relaciones de dependencia y
clientelismo con los agricultores. No hacer nada en materia de subsidios directos también
tiene costos en materia de justicia social y de gobernabilidad politica. Es por ello que
normalmente los gobiernos optan por una combinacién o mix de politicas, un trade off
cuya graduacién depende de diversos factores: objetivos y estrategia del gobierno,
capacidad de gestién politica de las autoridades, precios internacionales (e internos) de
los principales productos agricolas, niveles de pobreza, lucidez de la propia dirigencia
agricola, emergencias climaticas, entre otros.

Al revisar el dispositivo de politicas mexicanas, se observa la importancia de los subsidios
directos al ingreso (49% de los recursos) y de otros programas de compensacion social,
gue en conjunto ejercen mas del 70% del presupuesto sectorial federal. Muchas opiniones
y estudios técnicos sefialan los enormes beneficios para el pais que tendria un cambio de
enfoque.

Otra expresion de este fendmeno es la creciente participacion del Congreso en el “etiquetamiento” de los programas
sectoriales, lo cual le resta espacio a SAGARPA para darle una orientacién estratégica y una racionalidad técnica a la
implementacion de la politica agricola. Como lo veremos mas adelante, el tema de la orientacion estratégica es critico
y claramente es SAGARPA la Unica entidad capaz de desarrollar esta vision. Por tal razén, estimamos que el
“etiquetamiento” de programas considerando exclusivamente factores politicos es una tendencia preocupante.
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En tal sentido, México debe evolucionar progresivamente hacia un nuevo sistema, un
nuevo trade off en donde los actuales programas de subsidios sociales se reduzcan y/o se
articulen progresivamente al sistema de fomento, de modo que sean mas funcionales a
una estrategia de competitividad sectorial. Esta propuesta puede implicar muchos
escenarios, que van desde una reduccion total de los presupuestos invertidos en
compensaciones sociales hasta la mantencion de estos presupuestos, sujetos a una
mayor articulacion con el sistema de fomento. La forma especifica que tome este modelo
depende de factores politicos que corresponde evaluar a la autoridad. Reconociendo la
legitimidad de estas compensaciones, se trata de que dichos recursos se inviertan en
forma mas coordinada y jueguen un rol mas “activo” en el proceso de desarrollo. Esto no
implica necesariamente que todos los subsidios sociales jueguen un rol activo o estén
“alineados” con las politicas de fomento. Habra casos en que ello no sera posible y otros
en que no serd necesario. La articulacion entre ambos tipos de programas debe hacerse
en forma flexible, cuando se identifiquen sinergias reales y el proceso sea viable desde el
punto de vista operativo.

Cuadro 1: Hacia un nuevo trade off entre subsidios sociales y fomento productivo

ETAPAS SUBSIDIOS SOCIALES SISTEMA DE FOMENTO
Actual Muchos recursos, rol pasivo  Pocos recursos, acotados a
Alianza para el Campo y a
PACOMP
Transicion Reduccion presupuestaria Incremento presupuestario,
y/o articulacién progresiva al  sujeto a modernizacién
sistema de fomento operativa
Régimen Sistema consolidado de Sistema consolidado,
subsidios sociales (pasivos y articulado a programas
activos). sociales (cuando corresponde)

1.4 APC como parte de un sistema de fomento

Se ha sefialado que Alianza para el Campo es parte de un sistema de fomento mas
amplio, que est4 constituido por normas y regulaciones que condicionan el funcionamiento
de las empresas agricolas, asi como por programas como APC, PACOMP vy otros,
dirigidos a incrementar la competitividad sectorial. En suma, normas y regulaciones que
regulan el sistema alimentario, junto a recursos publicos y privados invertidos en las
explotaciones agricolas, empresas agroindustriales, gremios, institutos técnicos y
organismos del sistema publico de apoyo sectorial
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Hablamos de sistema de fomento porque idealmente, todas las regulaciones y programas
operan en forma coherente, en funcion del objetivo fijado. Desde un punto de vista
instrumental, esto implica una intervencion ordenada en varios niveles:

Desarrollo Rural
Medio Ambiente

e Acceso a mercados externos

e Regulacién del mercado interno

e Promocion, marketing

e Sanidad

e Investigacion, Transferencia Tecnoldgica, Innovacién (1+D+i)
¢ Inversiodn - Riego (predial y extrapredial)

e Inversion - Suelos (fertilidad, conservacion)

e Inversion - Otras areas (maquinaria, genética, invernaderos, infraestructura)
e Inversion - Actividades no agricolas

e Promocién de Inversion Extranjera

e Asociatividad

¢ Financiamiento

e Calidad

e Infraestructura

[ ]

[ ]

APC cubre algunos de los ejes teméticos identificados, y por su trayectoria, tiene la
fortaleza de ser un programa publico de fomento capaz de absorber a programa analogos.
En tal sentido, en nuestra visibn APC es definida como una especie de “chasis
institucional”, que puede jugar un rol de pivote, articulador, en el sistema de fomento
mexicano. Sin embargo, en este informe APC ha sido analizada en si misma, vale decir,
s6lo se ha buscado optimizar su funcionamiento. En el futuro este enfoque deberia ser
complementado con una aproximacion mas global y sistémica, en donde APC, PACOMP
y otros programas sean Vvistos como un solo sistema. De esta mirada eventualmente
pueden surgir nuevas ideas que contribuyan a una reformulacién mas radical de la propia
APC y del sistema de fomento.

1.5 Objetivo del informe

La competencia internacional y la apertura creciente de la agricultura mexicana hacen
urgente la puesta en marcha de un sistema de fomento integrado, que articule a los
distintos programas e instrumentos operados por SAGARPA y otras Secretarias. Aunque
este informe se sitla en esa perspectiva, su ambito de analisis se circunscribe a Alianza
para el Campo. Este es uno de los programas de fomento mas coherentes que existe en
el dispositivo de politica agricola mexicana, y es el fruto de un largo proceso de
mejoramiento institucional, logrado después de 11 afios de operacion. Por tal razon,
Alianza para el Campo deberia ser la plataforma sobre la cual se inserten otros
eventuales programas de fomento.

Sobre la base de las premisas anteriores, el presente informe apunta a identificar
propuestas de cambio para optimizar el funcionamiento de Alianza para el Campo. Ellas
se basan en conversaciones con las autoridades de SAGARPA, asi como con los
miembros del equipo FAO de evaluacion. También se ha realizado una lectura sistematica
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de todos los informes elaborados por dicho equipo, asi como de otros documentos de
interés. Por tal razon, muchas de las ideas presentadas en este informe provienen de
dichos estudios. Queremos valorar esos aportes y agradecer la disposicion y generosidad
de todos los profesionales consultados durante la realizacion de este trabajo

Para agregar valor, se ha procurado visualizar los problemas de Alianza para el Campo
desde la perspectiva de un observador externo, aprovechando que el inicio de una nueva
etapa de gobierno hace mas plausible pensar en cambios de alcance global.
Adicionalmente, se ha realizado una comparacion con la experiencia chilena,
considerando el interés explicito, manifestado por diversas autoridades de SAGARPA, por
contar con referencias internacionales. Obviamente el valor de estas comparaciones es
relativo dado lo singular que resulta la experiencia de cada pais, que hace que muchas
opciones de politica no puedan ser extrapolables en forma mecénica. AlUn asi,
esperamos enriquecer el debate con estas referencias.
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2. ALIANZA PARA EL CAMPO Y POLITICA AGRICOLA

2.1 La politica sectorial

En México existe un dispositivo de politica agricola que ha evolucionado paulatinamente
desde la década del 80. *

Este dispositivo combina la apertura externa y la blsqueda activa de mercados de
exportacion, con una funcion estatal centrada en la aplicaciéon de politicas compensatorias
de caracter social (PROCAMPO, PROGAN, entre otros), que se ejecutan junto a politicas
de comercializacion en el mercado interno (Apoyos a la Comercializacién) y politicas de
fomento productivo (Alianza para el Campo). A lo anterior se suma el Programa de
Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccién, también orientado a fomento
productivo, pero que opera en forma mas discrecional, para darle gobernabilidad politica
al proceso 3de ajuste y adaptacién del agro mexicano a la competencia internacional
(Figura 1).

Todas estas iniciativas estan enmarcadas en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(LDRS), promulgada en 2001, la cual establece instancias y mecanismos de participacion
social para la toma de decisiones de politica publica, la asignacién de recursos y la
gestion descentralizada de los programas del Gobierno Federal.

La LDRS también dispone la formulacion de un Programa Especial Concurrente (PEC), a
través del cual, se aspira a coordinar el conjunto de programas sectoriales de las distintas
instancias federales (14 Secretarias de Estado), estatales y municipales. Mas alla de lo
declarativo, es un hecho que en esta area se ha avanzado poco en los ultimos afios, tanto
por limitaciones de disefio institucional en los tres niveles de gobierno (federacion,
estados, municipios), como por las dificultades que son propias de toda coordinacién
intersectorial. Desde un punto de vista subsectorial, la LDRS dispone la instalacion de
Comités Sistema Productos en las principales agrocadenas, de modo de generar
espacios de participacion publico-privados para implementar agendas de trabajo o Planes
Rectores que contribuyan a incrementar la competitividad de cada cadena o rubro. Esta
definicion implica un gran desafio y una gran oportunidad para el sector silvoagropecuario
y pesquero de México, pues obliga a generar espacios de coordinacién publico-privados.
Como lo veremos mas adelante, en esta area queda mucho por avanzar, mas alla de
avances objetivos logrados en el Ultimo sexenio.

Dado que la descripcion de este dispositivo se ha realizado en diversos otros estudios, no nos detenemos en este
tema mas que para dar una descripcion somera y general. Para mayores antecedentes, ver: FAO-SAGARPA,
“Evaluacién de Alianza por el Campo, Informe General”, México, 25 de septiembre de 2006; FAO-SAGARPA, “Andlisis
de Politica. Sistematizacién de instrumentos de politica de SAGARPA”, México, 13 de marzo de 2007. Por otra parte,
en un trabajo anterior hemos realizado una periodizacion de esta politica. Ver: FAO-SAGARPA, “Analisis Prospectivo
de Politica Agropecuaria”, México, 31 de octubre de 2006.

Creemos importante consignar los profundos cambios politicos que se vienen produciendo en el contexto institucional,
en los Ultimos afios. Por una parte, el Acuerdo Nacional para el Campo, firmado entre el gobierno y los gremios
agricolas el afio 2003, en donde ambas partes se comprometen en torno de una agenda de trabajo. Por otra parte,
recientemente se observa un cambio en la correlacion de fuerzas entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo y
emerge con fuerza la practica de “etiquetamiento” de los recursos presupuestales por parte de la Camara de
Diputados, lo cual hace mas compleja la gestion de la politica sectorial.
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El andlisis detallado de los programas operados por SAGARPA revela, en primer lugar,
que existe una amplia variedad de apoyos publicos, 66 instrumentos de fomento, los
cuales permiten atender practicamente todos los requerimientos técnicos que requiere el
agro mexicano para su desarrollo. Consideramos que este hecho es una fortaleza de
importancia, si consideramos la complejidad de los sectores agricolas en todas partes del
mundo, por una parte, y la amplitud de temas sobre los que hay que trabajar para
incrementar su competitividad.

Estos analisis también han identificado una debilidad importante del sistema de fomento: *
existe duplicidad y competencia entre Alianza para el Campo y el Programa de Apoyos a
la Competitividad por Ramas de Produccion (utilizamos indistintamente los cddigos
PACRP o PACOMP), especificamente el Componente 1. Los apoyos que ofrecen ambos
Programas son similares y estan dirigidos a atender la misma poblacion objetivo. Los
apoyos del PACOMP tienen condiciones mas flexibles y mayores montos de
financiamiento; ademds utilizan criterios mas discrecionales, lo que finalmente genera
confusion en los beneficiarios. °

Figura 1. Principales Programas del Sector SAGARPA en 2006

[ [ [ [ [
PROCAMPO ] 28.3

Otros ]16.5

PADPEC ]16.0

ALIANZA | 14.2

PROCAMPO Capitaliza 6.2
Subsisidos a energéticos 6.1
PACRP 5.2
PROGAN [ @7
FOMAGRO [[7]2.8

0.0 5.0 10.0 15.0 20.0 25.0 30.0

Proporcién del total de recursos

Fuente: FAO-SAGARPA, “Anadlisis de Politica. Sistematizacion de instrumentos de politica de SAGARPA’,
México, 13 de marzo de 2007.

4 Véase: FAO-SAGARPA, “Analisis de Politica. Sistematizacion de instrumentos de politica de SAGARPA”, op. cit.

Esta duplicidad constituye un primer nudo o problema institucional a resolver, aunque existen opiniones mas
matizadas. “En algunos casos, los rubros que pueden ser apoyados por el Programa (de Competitividad) son elegibles
también para otros programas de SAGARPA, particularmente las inversiones en activos que también pueden
financiarse con Alianza para el Campo. Sin embargo, la magnitud de los proyectos financiados por el Programa excede
los montos de apoyo que puede otorgar Alianza, de modo que aunque sean inversiones similares en los hechos
resultan complementarias, por lo que el Programa, en algunos casos, se percibe como el equivalente de ejecucion
nacional de otros programas federalizados”. FAO-SAGARPA, “Programas de Apoyos a la Competitividad por Ramas
de Produccion 2005”. México, 25 de septiembre de 2006, p.95. En este informe no se ha abordado en detalle esta
materia, pues va mas alla de Alianza para el Campo.
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Desde un angulo presupuestario, todos los Programas operados por SAGARPA
movilizaron $ 55,664 millones en 2007 (US$ 5,560 millones), lo cual implica un alto
presupuesto en el contexto de América Latina

En analisis comparado del presupuesto de los Ultimos tres afios revela un crecimiento
bastante fuerte (10% en 2006 y 15,7% en 2007), en donde crecen con especial relieve en
2007 las lineas de Investigacion, Capacitacion y Transferencia Tecnolégica (29,4%),
Fomento productivo: Transferencias directas al ingreso (26,3%), Fomento productivo:
Apoyo a inversiones (26,2%) y Apoyos a la comercializacién (22%).

Cuadro 2. Distribucién de los recursos de SAGARPA segun lineas de accion

2005 2006 2007
LINEAS DE ACCION il il il
illones 0 illones o illones 0
de $ Part % de $ Part % de $ Part %
Fomento Productivo: 19,182 44 21,748 45 27,488 49
1 transferencias directas al ingreso
Fomento Productivo: apoyos a 6,510 15 6,142 13 7,756 14
inversiones
2  Comercializacion 7,295 17 7,928 16 9,675 17
3 Fomento de Agronegocios 562 1 780 2 834 1
4  Sanidad, Inocuidad, Calidad e 1,497 3 1,617 3 1,730 3
Inspeccidn y Vigilancia
5 Investigacion, Capacitacion y 2,102 5 2,232 5 2,890 5
Transferencia de Tecnologia
€ Organizacion de los Productores == ! S s BEe L
7  Financiamiento al Sector 2,619 6 3,405 7 1,572 3
8 Informacién Agrocomercial 167 0.4 148 0.3 172 0.3
9  Atencion a Siniestros y 547 1 402 1 150 0.3
Catastrofes Climatolégicas
10 Manejo Sustentable de Recursos 550 1 646 1 570 1
Naturales
11 Educacion Superior 2,077 5 2,458 5 2,171 4
TOTAL $ 43,642 100 $ 48,085 100 $55,664 100

Fuentes: Elaboracion propia con datos presupuestales de los Estados del Ejercicio Presupuestal al 31 de diciembre de
2005 y 2006 y del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2007, publicado en el DOF
el 17 de enero de 2007. FAO-SAGARPA, “Andlisis de Politica. Sistematizacién de instrumentos de politica de
SAGARPA”, México, 13 de marzo de 2007.
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2.2 Politicas comparadas: opciones de México y Chile

2.2.1 Los datos de base

Para una mejor comprension del dispositivo mexicano de politica agricola resulta de
interés hacer una comparacion detallada con su equivalente de otros paises. En este caso
establecemos un contrapunto con la politica agraria chilena, que tiene diversas similitudes
con la politica de México:

= Hay una apuesta por integrar al sector agricola a la economia mundial, lo cual implica
acceso a mercados externos a través de una amplia red de TLC, pero también una
fuerte competencia en el mercado interno.

= Existe un sistema publico de fomento que moviliza un importante volumen de
subsidios estatales que se asignan en forma concursable. Los esquemas operativos
consideran funciones tercerizadas a privados y se exige aportes de contraparte a los
agricultores.

= Existe un sector de agricultura familiar campesina que se encuentra rezagado frente a
la agricultura empresarial. Este sector es importante desde el punto de vista social y
productivo, por lo cual concentra buena parte de dichos subsidios.

El contraste de ambos dispositivos arroja luces acerca de las opciones de politica
tomadas por ambos paises. Para el efecto, se ha comparado la importancia relativa
(expresada en porcentajes del presupuesto de ambos Ministerios transferidos a los
agricultores) dada por los dos paises a diferentes lineas de accion. (Figura 2)

2.2.2 Diferencias y similitudes

Al analizar los datos presentados hay que partir explicitando que no existe una referencia
Optima o ideal para calificar estos dispositivos de politica, por cuanto es obvio que se trata
de realidades particulares, que responden a historias politicas, sociales y econémicas
especificas. Con todo, la comparacién entre Chile ° y México permite apreciar las
siguientes diferencias:

= La gran importancia que México le otorga a las transferencias directas a los
agricultores (PROCAMPO, PROGAN vy otros representan el 44%). Este tipo de
politicas no tenian expresion en Chile hasta el afio 2001, cuando se creé en INDAP un
instrumento de subsidios directos a los agricultores de extrema pobreza, (los Bonos
Familiares: US$ 200 familia/afio), los cuales fueron descontinuados el afio 2006. ’

Como referencia, debe considerarse que sobre un presupuesto total de US$ 460 millones en 2005, las transferencias
al sector privado realizados por el MINAGRI chileno alcanzaron la suma de aproximadamente US$ 200 millones,
aplicados a un universo potencial de 300.000 explotaciones.

En Chile existe una red social operada por el Ministerio de Planificacién, que otorga subsidios directos a los grupos
vulnerables, sean éstos rurales o urbanos. El Bono Familiar de INDAP fue el tGnico subsidio directo dirigido a familias
rurales. A pesar de operar en forma transparente (a través de un algoritmo), ha sido descontinuado bajo la actual
administracion, dado las criticas de instrumentalizacion electoral hecha por la oposicion.
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Figura 2. Distribucion de recursos de SAGARPA y MINAGRI por lineas de
accion. Comparaciéon México — Chile, afio 2005
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Fuente: FAO-SAGARPA, “Analisis de Politica. Sistematizacién de instrumentos de politica de SAGARPA”, México, 13 de
marzo de 2007. MINAGRI, “Informe de gestién afio 2005. Compromiso con la Agricultura”, Santiago de Chile, 2005.

= La gran importancia que le da Chile a la inversion en “Manejo Sustentable de
Recursos Naturales” (47,5%), que se ejecuta a través de dos grandes programas que
transfieren recursos a los agricultores: la Ley N° 18.450, que subsidia la construccion
de pequefias obras de riego, y el Sistema de Incentivos para la Recuperacién de
Suelos Degradados (SIRSD), que subsidia el mejoramiento (adicion de cal y
fertilizantes) y la recuperacibn de suelos (praderas, destronque y practicas
sustentables). Hay que advertir, en todo caso, que esta comparacion puede ser
engafosa. Buena parte del SIRSD tiene un enfoque productivo, que apunta a corregir
las deficiencias de fosforo y los problemas de acidez de suelos que presentan las
regiones del sur de Chile. Por otro lado, los programa mexicanos de fomento al riego
estan contemplados en el item “Fomento Productivo: Apoyo a Inversiones”. Auln asi,
la comparacion arroja luces acerca de las prioridades de ambos paises.

= La mayor importancia que México le da a los programas de “Comercializacion”
(16,7%), pero por sobre todo, el hecho de que México orienta buena parte de estos
recursos a la comercializacion interna de un grupo de cultivos basicos (Programa
Ingreso Objetivo). Los recursos chilenos aplicados bajo este item estan
exclusivamente dirigidos a la promocion de exportaciones (Fondo de Promocién de
Exportaciones Agropecuarias, operado por PROCHILE, US$ 10 millones/afio aprox.),
tarea que en Meéxico es realizada por PROMOAGRO. Con la excepcion del
establecimiento de normas y regulaciones, en el area de los mercados internos el
Estado chileno no tiene competencia: esto implica que no se aplican recursos
presupuestarios, pues se considera que el Estado no interviene en los negocios
privados. Otro tanto sucede en México, pues el Estado deja de intervenir en la
comercializacién directa, después de la desaparicion de CONASUPO vy las
almacenadoras ANDSA y BORUCONSA.
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No obstante lo anterior, debe sefialarse que Chile cuenta con un sistema de las
bandas de precios para el azlcar y el trigo (y la harina de trigo), destinado a moderar
las variaciones de los precios internacionales (ante una baja de los precios
internacionales se produce un alza de aranceles que genera una transferencia de
ingresos desde los consumidores)®. La Gnica empresa estatal que opera en el sector
agricola es la Empresa de Comercializacion de Trigo S.A. (COTRISA), la cual esta
ligada al funcionamiento de la banda de precios del trigo. Actualmente esta empresa
tiene limitadas capacidades de acopio y solo brinda servicios de guarda y seleccion de
granos a un pequefio segmento de la Agricultura Familiar Campesina.

= La mayor importancia que le da Chile a los “Programas de Investigacion, Capacitacion
y Transferencia Tecnoldgica” (23,6%), en donde hay una serie de instrumentos
aplicado a través de INDAP para la agricultura campesina (SAT, Servicios de Asesoria
Técnica) y de CORFO para la agricultura empresarial (PROFO, Programas de
Proveedores, FAT, Consorcios Tecnolégicos, entre otros).

= La similar importancia relativa que le asignan los dos paises a la “Atencién a
Siniestros y Catastrofes Climatoldgicas” y a “Sanidad, Inocuidad e Inspeccién vy
Vigilancia”.

= La mayor importancia que le da México al item “Programa de Fomento Productivo:
Apoyo a Inversiones”. También aqui se presentan diferencias importantes acerca del
tipo de inversiones promovidas: México financia infraestructura, riego y maquinaria,

mientras que en esta categoria Chile financia basicamente infraestructura ganadera
(cercos, bodegas, otros) sélo a agricultores campesinos.

= La mayor importancia que le da México a los items “Informacion agrocomercial”,
aunque la comparacién puede llevar a errores, pues en Chile existe una institucion
publica que desarrolla esta funcién, la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias
(ODEPA), vale decir no se hace una transferencia a los agricultores. A modo
referencial, ODEPA gasta en esta area alrededor de U$S 1,5 millén anual.

= La importancia que le da México a “Financiamiento”, aunque esta estadistica chilena
no registra el financiamiento otorgado por INDAP pues sus lineas de crédito operan
como un fondo rotatorio, lo cual implica que tampoco se trata de transferencias a los
agricultores. INDAP opera lineas de crédito para la agricultura campesina (US$ 66
millones/afio, tasas de interés de 7,5% anual mas IPC, muy cercanas a las tasas de
mercado).

= México aparece asignando una mayor importancia a la “Educacion Superior” agricola,
pues este item depende directamente de SAGARPA. La comparacion puede ser
engafiosa puesto que en Chile estos establecimientos dependen del Ministerio de
Educacion, y existen diversas universidades que ofrecen carreras agrarias que reciben
un subsidio estatal (universidades afiliadas al Consejo de Rectores).

En fecha reciente (7/5/07) la OMC ha fallado en contra de Chile, en una reclamacion interpuesta por Argentina. Este
fallo obliga a desmantelar la banda del trigo y la harina de trigo, una opcion de politica sensible para Chile, pues el trigo
ocupa aproximadamente el 50% de la superficie destinada a cultivos anuales (400 mil ha cultivadas).
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2.3 La evolucion de Alianza para el Campo

Alianza para el Campo es el principal instrumento orientado a fomentar la produccion
agropecuaria y la economia rural. A través de siete programas de fomento, Alianza
entrega subsidios a fondo perdido para la formacién de capital fisico, humano, social y de
bienes publicos (investigacion, informacion, sanidad e inocuidad). En 2005 el presupuesto
total de Alianza fue de 12,508 millones de pesos, de los cuales el Gobierno Federal aportd
el 43%, los gobiernos estatales el 17% y los productores el restante 40%. El aporte de
SAGARPA en 2006 fue de 6,227 millones, lo cual implicé el 17% del presupuesto
asignado para los programas de esta Secretaria.

La inversidn total en Alianza para el Campo en el periodo 1996-2005, considerando la
suma de aportaciones de Gobierno Federal, gobiernos estatales y productores, fue de
110.9 mil millones de pesos (a precios de 2005), equivalentes a alrededor de 10 mil
millones de délares. La inversion correspondiente al Gobierno Federal significd 45%, la de
gobiernos estatales el 16% y la de los productores el 39%.

Los profesionales entrevistados para este estudio y la lectura de los informes de
evaluacién sefialan con claridad que Alianza para el Campo ha experimentado diversas
mejoras institucionales en el dltimo sexenio. Por un lado, SAGARPA ha impulsado una
serie de cambios desde el nivel central, que han tenido profundas repercusiones en el
funcionamiento de los programas, y que reflejan la voluntad politica del gobierno y el
Parlamento por mejorar el instrumental de fomento. Por otro, Alianza para el Campo
contempla un modelo de ejecucion descentralizada, que ha generado diversas practicas
de gestién y modelos de funcionamiento. ° Como cada Estado ha adaptado las Reglas de
Operacion (RO) a su realidad particular, se ha generado una gran riqueza institucional, Util
para los futuros disefios de mejoramiento institucional de Alianza. *°

El esquema que se presenta a continuacion revela el dinamico proceso de ajuste y
mejoramiento institucional experimentado por Alianza para el Campo. Se aprecian
cambios de gran magnitud (LDRS o compactacion programatica) junto a otros de menor
entidad (por ejemplo, formula de asignacién de recursos a los estados), pero que igual
tienen una fuerte repercusion operativa. También se observa que hay cambios
promovidos desde el nivel federal mientras que otros surgen de los estados.

Este proceso se ha alimentado del dispositivo externo de evaluacién dispuesto por el Parlamento (en este caso, a
cargo de FAO) y de un didlogo permanente entre SAGARPA y los organismos correspondientes de nivel estatal y
municipal.

Hay aqui un activo pais que debe ser aprovechado a través de un programa de identificacion de las mejores practicas
institucionales (ver mas adelante).

10
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Cuadro 3. Evolucion institucional: hitos 2000 — 2006 de Alianza para el Campo

2001

2005

2006

Ley de Desarrollo Rural Sustentable, que genera una nueva institucionalidad rural, con un fuerte
énfasis de participacion social

Incorporacién del enfoque de agrocadenas (CSP)

Férmula de Asignacion de Recursos a las Entidades Federativas para los Programas
Federalizados de la Alianza para el Campo

Fuerte incremento de recursos en I&TT (7% de APC) y en Sanidades (7% de APC)

Creacion del Sistema de Informacién Agroalimentaria y Pesquera (SNIDRUS a partir de 2003)

Formulacion del PEC y establecimiento de la Comision Intersectorial para el Desarrollo Rural
Sustentable

Creacion de PRODESCA y PROFEMOR en el Programa de Desarrollo Rural

Se inicia la operaciéon municipalizada del Programa de Desarrollo Rural

Se constituyen los Consejos de Desarrollo Rural Sustentable (nivel nacional, estatal, distrital y
municipal)

Se crea el Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria (PSIA)

Acuerdo Nacional para el Campo
Se crea en FA el Subprograma de Fortalecimiento de los Sistemas Producto, para
impulsar CSP (agricolas) nacionales y estatales y elaborar Planes Rectores
Compactacion programatica: se pasa de 40 a 7 grandes programas
Clasificacién de agricultores en 4 categorias para focalizar los recursos
Introduccion del area acuicola en SENASICA
Se elaboran los Programas Estratégicos de Necesidades de Investigacion y Transferencia
Tecnoldgica (PENITT), con el apoyo de las Fundaciones Produce
PRODESCA impulsa los Programas Especiales de Seguridad Alimentaria
(PESA) e inicia colaboracion con SINACATRI

Puesta en marcha del algoritmo para jerarquizar proyectos y solicitudes (Sonora, y en menor
medida, Chihuahua, Jalisco, Guanajuato y Zacatecas)
Puesta en marcha de los primeros Plan Rectores (limén mexicano, otros)

Federalizacion de todos los Programas (salvo Acuacultura y Pesca y Fondo de Estabilizacion del
Café)

Se crea en FG el Subprograma de Fortalecimiento de los Sistema Productos ganaderos
Se crean los componentes PROAPI, PROPORCINO y PROOVICAPRINO en FG (etiquetados por
la Camara de Diputados)
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3. HACIA UNA NUEVA ETAPA: PROPUESTA DE CAMBIOS

Para elaborar la propuesta de cambios hemos separado dos niveles. En el primero se
analiza a Alianza en forma transversal o como un todo, enfoque que permite apreciar
muchos problemas sistémicos, que son comunes a todos los Programas. En el segundo
nivel se analizan los problemas especificos de cada linea programatica. Otra distincion
relevante es que se han separado los problemas de disefio institucional, de aquellos de
operaciéon, que se originan de las diferentes capacidades de gestibn que hay en los
estados. Con el propésito de generar una primera imagen que describa la situacion global
de APC, presentamos a continuacion un andlisis de sus principales fortalezas y
debilidades.

Cuadro 4. Fortalezas y debilidades de APC

FORTALEZAS

Oferta amplia de componentes

Esquema descentralizado (estados y municipios)

Participacion de los productores

Atencién segun demanda, co-inversién

Vision de cadenas

Dinamismo, capacidad de evolucionar, rica experiencia institucional
Dispositivo de evaluacion

Impacto (inversiones, capacidades)

DEBILIDADES

Fragmentacion, compartimentacion, descoordinacion

Problemas de planeacion (“inteligencia del sistema”)

Visiones diferentes entre la Federacion y los estados

Procesos burocraticos, discrecionalidad, grupos de presion

Poco énfasis en organizacion (salvo DR)

Bajas coberturas en de los programas de asistencia técnica y desconexion con ITT
Enfasis en bienes privados

Escaso desarrollo de los temas ambientales
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3.1 Cambios transversales

3.1.1 Direccién y coordinacién

Alianza para el Campo es un programa que se ha ido construyendo desde 1996 en forma
sucesiva, al calor de las coyunturas politicas, de la realidad de cada estado y de los
requerimientos e innovaciones identificadas por cada unidad de SAGARPA responsable
de una linea programética. Como sucede tantas veces en los grandes organismos,
muchos de estos cambios se han hecho en forma fragmentaria, sin aplicar un enfoque
global. Entre los afios 2001 y 2006 se generaron muchas innovaciones institucionales,
gque objetivamente sirvieron para ajustar y consolidar el modelo heredado de la etapa
anterior. Sin embargo, todos los analistas y autoridades consultadas estan de acuerdo en
sefalar que se ha llegado a una fase en donde es necesaria una nueva sintesis. Hay
problemas de disefio e incoherencia institucional que no pueden ser solucionadas a partir
de visiones parciales.

Una de las principales debilidades de Alianza es que cada Programa depende de distintas
autoridades dentro de SAGARPA. Por una parte, este esquema impide generar una vision
estratégica comun, fundada en una vision del agro mexicano y en un plan de APC de
mediano plazo de caracter referencial. ** Por otro lado, la carencia de un liderazgo Gnico
en APC genera problemas de coordinacién operativa en la gestion de los programas. Por
tal razén, se propone generar una sola linea de direccién para Alianza para el Campo, o
en su defecto, poner en marcha un Comité de Direccion al nivel mas alto de SAGARPA,
en donde estén las autoridades responsables de cada Programa. Este Comité de
Direccién s6lo deberia encargarse de tomar las grandes decisiones estratégicas de APC,
para lo cual quizas baste un niumero acotado de reuniones anuales. Bajo este Comité de
Direccion debiese operar un Comité de Coordinacién, de caracter mas operativo,
integrado por técnicos de alto nivel de cada Programa.

Los problemas de direccionamiento se complejizan con las “adaptaciones” que los
estados le han hecho a Alianza: “Hay tantas Alianzas como estados”, sefala el ultimo
Informe de Evaluacion. Esto implica una gran riqueza institucional, una gran variedad de
practicas institucionales que deben ser identificadas y sistematizadas. Sin embargo, estas
practicas deben ser parte de un marco y de una estrategia comun. De no ser asi, se corre
el riesgo de originar normativas cada vez mas disimiles y extensas, que permiten aplicar
diferentes criterios operacionales a similares problemas, generando duplicidades y/o
desaprovechando sinergias que podrian ser obtenidas al mirar Alianza como un soélo
sistema. En contexto, es necesario de hacer una revision de los procedimientos
administrativos, que permita simplificar las lineas de proceso y delimitar detalladamente
las atribuciones de las diferentes autoridades de gobierno.

Para efectos de identificar las mejores practicas institucionales de los estados, se propone
establecer un sistema anual de ranking (o benchmark) entre estados, que haga posible
hacer un seguimiento de ellos.

' Decimos que este Plan debe tener un caracter referencial, pues el Decreto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion se decide afo a afio, y por otra parte, las circunstancias y el comportamiento de las ramas de produccion
pueden tener fuertes variaciones entre un afio y otro.
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Cuadro 5. Comparacion entre estados

Estados Duracion del circuito Costos de Usa Algoritmo Tiene sistema de
operativo operacion informacion
Sonora
Tamaulipas
Oaxaca
Nuevo Ledn

El cuadro presentado no pretende sino ilustrar lo que podria hacerse en materia de
comparacion entre estados. La lista de variables definitivas habria que establecerla luego
de una revision detallada de los principales parametros de monitoreo que requiere
SAGARPA para una mejor gestion de APC en los estados. Estos antecedentes también
podrian servir para realizar tipologias de estados, de manera de aplicar apoyos
focalizados por parte de SAGARPA, en funcion de los requerimientos de éstos. Asi,
SAGARPA podria eventualmente aplicar estrategias de apoyo diferenciadas por grupos
de estados, que presentan problemas comunes y/o similares niveles de desarrollo.

RECOMENDACIONES

= Colocar a Alianza para el Campo bajo una sola linea de direccion (o en su defecto bajo un comité de
coordinacion al nivel mas alto de SAGARPA)

=  Definir un Plan de Mediano Plazo de APC (de caracter referencial)

= Hacer una reingenieria global, esto es, una revision y simplificacion del organigrama de APC y de
todos sus procedimientos operativos, asi como una delimitacion mas clara de las atribuciones y
responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno

= Establecer un sistema de mejoramiento continuo, que identifique, premie y difunda las mejores
practicas de gestion, a partir de una comparacion sistematica (benchmark) de las practicas
institucionales de los estados

= Aplicar estrategias diferenciadas de apoyo por grupos de estados, que presentan problemas
comunes y/o similares niveles de desarrollo

3.1.2 Componentes

En el marco del proceso de reingeneria sugerido, es relevante revisar la oferta de bienes
y servicios otorgados por Alianza, de manera de ajustarla a los requerimientos actuales,
asi como a las lecciones extraidas de la experiencia de los ultimos afios.
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Se ha sefalado ya que en 2003 se produjo una compactacién programéatica, pues se
habia estimado que previo a esa fecha existia una gran dispersion de lineas
programaticas, lo que hacia compleja la operacién de Alianza y confundia a operadores y
beneficiarios. La compactacion de programas operada constituyé un avance significativo,
sobre todo porque elimind la existencia de lineas para ramas especificas, simplificando la

oferta institucional.

Cuadro 6. Algunos comentarios a la estructura programatica de Alianza para el

Campo
PROGRAMA  SUBPROGRAMA  COMPONENTE COMENTARIOS
Fomento Fomento a la Riego Consume aproximadamente el 35% de los recursos
Agricola Inversion y de FA. En riego hay superposicion con otros

Capitalizacion

Suelos

Mecanizacion

Invernaderos
Insumos para
la produccién

Inversion en
post cosecha

Asistencia
técnica

Investigacion y
Transferencia
Tecnoldgica

Investigacion

Fortalecimiento  Gestion de CSP

de CSP

programas de la Comisién Nacional del Agua y de
algunos gobiernos estatales

Existen serios problemas de conservacion (y de
competitividad), y s6lo se hacen intervenciones
menores (materia organica y mejoradores de
suelos). Esta linea debe ser priorizada (ver mas
adelante), buscando vinculos con SERMANAT

las
no

Existen dudas acerca de su pertinencia:
evaluaciones indican que los agricultores
requieren de Alianza para hacer estas inversiones

Para el éxito de estos emprendimientos es clave la
asistencia técnica

Entrega de material vegetal; esencial para promover
procesos de reconversion productiva

Escalamiento productivo de organizaciones de
productores. Baja cobertura (2,8% de los
beneficiarios).

El Programa de Competitividad también subsidia
este tipo de inversiones

Se entrega a través de PRODESCA de DR.
Problemas de calidad y baja cobertura (7% de los
beneficiarios)

Realizada a través de las Fundaciones Produce.
También cubre requerimientos del sector ganadero y
forestal

Es necesario reforzar el equipo profesional

encargado del seguimiento y apoyo a los CSP en
SAGARPA (especialistas por ramas de produccion)

22



ALIANZA PARA EL CAMPO: HACIA UNA NUEVA ETAPA

Propuestas para el periodo 2007-2012

Cuadro 6. Algunos comentarios a la estructura programatica de Alianza para el
Campo (continuacion)

PROGRAMA

Fomento
Ganadero

Desarrollo
Rural

SUBPROGRAMA

Desarrollo
ganadero

Desarrollo de
Proyectos
Agropecuarios
Integrales

Fortalecimiento
de CSP

Apoyo a los
Proyectos de
Inversién Rural
(PAPIR)

Desarrollo de
Capacidades en
el medio rural
(PRODESCA)

Fortalecimiento
de empresas y
organizacion
rural
(PROFEMOR)

COMPONENTE

Mejoramiento
Genético
(semen,
vaquillas y
sementales)

Mejoramiento
de tierras de
pastoreo

Equipamientos
UPR (bovinos,
aves, cerdos,
miel, ovinos y
caprinos)
Asistencia
Técnicay
capacitacion

Gestién de CSP

Inversiones
agricolas y no
agricolas

Asistencia
técnica

Apoyo a
organizaciones
econémicas y
a municipios

COMENTARIOS

No existe conexion entre este componente de FG
con PROGAN (tampoco en los otros componentes)

El 81% de los recursos se usa para financiar
infraestructura. No existe apoyo efectivo para el
establecimiento de praderas o la recuperacion de
agostaderos

Salvo equipamiento bovino (lacteos y doble
propésito), estos componentes se crean en 2006.
Llama la atencion que ellos estén etiquetados por
rubro: ¢implican un retroceso respecto de la
compactacion 2003?

GGAVATT y otros modelos que operan en forma
autébnoma en FG, desvinculados de los otros
Programas de Alianza. Baja cobertura: 23 mil

productores, que representan el 23% de los
beneficiarios de FG

Este componente inicia su operaciéon en 2007

Es necesario reforzar el equipo profesional

encargado del seguimiento y apoyo a los CSP en
SAGARPA (especialistas por ramas de produccion)

Consume el 76% de los recursos de DR

PIASRE,
recursos

Existe un programa complementario,
especializado en conservacion de
naturales. Es coordinado por SAGARPA
Consume el 14% de los recursos, parte de los cuales
se destinan a FA

Existe un programa complementario, SINACATRI,
especializado en capacitacion. Coordinado por INCA
Rural

CECADER realiza labores de supervision técnica
(sélo a proyectos de DR)

La metodologia del Programa de Seguridad
Alimentaria (PESA) se esta aplicando en algunas
regiones de alta marginacion

Para el apoyo a organizaciones se destina el 4% de
los recursos; el 6% restante es para fortalecimiento
institucional (contratacion de profesionales de apoyo
para los municipios)
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La evaluacion de la estructura programética de Alianza revela una oferta amplia de bienes
y servicios, que cubre buena parte de los requerimientos de los agricultores. Sin embargo,
existen servicios que no son otorgados por Alianza, esto es, hay vacios tematicos. Esto
es especialmente vélido en el &rea de praderas y mejoramiento de suelos, en el fomento a
organizaciones econémicas (FA y FG no tienen instrumento para esto) y en el area
ambiental. Un avance importante en esta area es la reciente creacion del componente de
fortalecimiento de CSP en FG.

A lo anterior se suma un problema mas complejo, cual es el mejoramiento de la
coordinacion entre estos componentes de Alianza y de otros programas publicos que
cubren mas o menos la misma tematica, vale decir, que son complementarios (o incluso,
gue se duplican). En esta direccidén, se propone hacer una nueva revisiéon de las lineas
programaticas, que deberia implicar ajustes a la oferta actual.

RECOMENDACIONES

= Crear nuevas lineas programaticas en ambitos que hasta hoy no han sido
priorizados (praderas y mejoramiento de suelos, fomento a organizaciones
economicas de medianos agricultores, medio ambiente)

= Revisar las conexiones de Alianza con otros programas puUblicos que entregan
servicios similares a los agricultores (PACOMP, PROGAN, CNA, SINACATRI,
PIASRE, otros)

3.1.3 Planeacion

Las evaluaciones realizadas por FAO en distintos afios son claras en detectar las
falencias existentes en materia de planeacion, y otro tanto sefialan en forma unanime los
equipos técnicos de SAGARPA entrevistados. A nuestro juicio, existen problemas de
distinto nivel.

En primero es quizas conceptual: ;qué significa “planear”, en el contexto de un Estado
que interviene poco en los negocios y emprendimientos privados, y que ademas cree en
la “demanda” de los agricultores? Para efectos de claridad, entenderemos que en
esencia, “planear” es definir objetivos estratégicos, para luego aplicar los recursos
presupuestarios (ejercidos a través de determinadas modalidades de operacion)
necesarios para alcanzar dichos objetivos. Operacionalmente, esto supone asignar fondos
en funcién de cuatro grandes criterios: ramas de produccion, territorios, tipo de productor,
componente.
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A partir de esta definicidbn, podemos situarnos en un nivel operativo, en donde se
identifican los siguientes problemas:

Inexistencia de capacidades de planeacion a nivel nacional y estatal, o que finalmente
determina la ausencia de una estrategia de desarrollo sectorial. SAGARPA dispone de
una Unidad de Planeacion y Evaluacion, pero su reducido tamafio (sélo tres
profesionales) hace que su funcion se concentre en la gestion diaria de programas.
Por otra parte, a nivel de los estados se observan muchas falencias en los organismos
de planeacién (SEDAGRO, CTA, COTEGAN, CDR), pues ellos estan abocados a la
revision y aprobacion de solicitudes. Los funcionarios consumen su tiempo en temas
administrativos y siempre andan sobrepasados. Adicionalmente, al existir tres
instancias de planeacion al nivel estatal, se producen pérdidas de eficiencia y
duplicidades.

Predominio de una logica politica para fijar objetivos y metas. En el periodo anterior se
oper6 a través de metas presidenciales, que no necesariamente consideraron las
realidades especificas de los estados. Esta mecanica de planeacion, de caracter
descendente, generé fuertes distorsiones, que los niveles jerarquicos inferiores
simplemente tuvieron que asumir, en razén de la verticalidad que es propia del
funcionamiento del Estado mexicano. En esta nueva etapa debe establecerse un
sistema que contemple légicas ascendentes (proyectos identificados en la base social)
con logicas descendentes (proyectos estratégicos definidos por el nivel federal o
estatal). Los criterios para darle legitimidad a determinadas acciones publicas ya no
sélo se basan en la eficacia o la pertinencia de las decisiones de la autoridad, sino que
también en la transparencia, en la “manera” de decidir.

Los Anexos Técnicos que fijan los presupuestos anuales de Alianza en los estados no
operan como instrumentos de planeacion (en el sentido de definir presupuestos por
lineas programaticas). Las inercias presupuestales hacen gue los Anexos se repitan
mecanicamente cada aflo, y en otros casos los montos presupuestarios
comprometidos simplemente no son respetados, pues se van modificando de facto al
ejercitar los recursos: s6lo se hace una convocatoria a nivel estatal, para todas las
lineas programaticas, y la colocacion final de los recursos es un resultado ex post
relativamente “espontaneo”, que es fruto de decisiones operativas tomadas en forma
discrecional por los funcionarios medios que atienden en las ventanillas y que
gestionan la seleccion de solicitudes y proyectos. **

Como lo veremos mas adelante, corregir este problema es de la mayor importancia para
lograr una correcta asignacion de los presupuestos.

Predomina la Iégica “Primero en llegar, primero en derecho” en la mayor parte de los
estados, lo que impide una adecuada seleccién y priorizacibn de solicitudes.
Afortunadamente, desde 2004 se ha puesto en marcha en algunos estados (Sonora, y
en menor medida, Chihuahua, Jalisco, Guanajuato y Zacatecas) un algoritmo para
jerarquizar proyectos y solicitudes, con buenos resultados.

12

Una vez cerradas las convocatorias, las distintas instancias de andlisis pueden modificar los presupuestos asignados,
en funcién del nimero de solicitudes recibidas para un componente determinado o de otros criterios.

25



PROYECTO EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006

= La focalizacion territorial de los recursos sélo es realizada por el Programa de
Desarrollo Rural. A pesar de que pueden asignar recursos por distritos, los Programas
de Fomento Agricola y de Fomento Ganadero no hacen uso de esa atribucién, que sin
embargo mejoraria la calidad de la inversion.

Otra linea de reflexion de caracter conceptual dice relacion con la compatibilidad que
puede existir entre la planeacién y el principio de atencién a la demanda, que esta en la
base del disefio de APC. Como ya lo hemos dicho, “planear” en una economia de
mercado abierta al mundo, como lo es la economia (y la agricultura) mexicana, implica
asignar recursos en funcién de objetivos estratégicos, cuyo propdsito Ultimo es mejorar la
competitividad sectorial.

Pero por otra parte, el principio de atencion a la demanda es relevante por cuanto obliga a
compromisos por parte del agricultor, expresados sobre todo en la obligacion de hacer un
aporte econémico de contraparte. Al haber compromisos el agricultor se hace
responsable frente a las autoridades publicas: es él quién esta impulsando determinado
proyecto de inversion en su predio. ** La necesidad de que APC fomente el principio de la
auto-responsabilidad de los agricultores tiene una importancia critica. Es la Gnica forma de
desarrollar una politica de fomento sectorial sana y competitiva, en donde el Estado
asume ciertas responsabilidades y el sector privado ciertas otras.

Definido en estos términos, la demanda de los agricultores es perfectamente compatible
con un sistema moderno de planeacion, en donde éste fija ciertos volumenes de inversion
(por territorio, por componente, por tipo de productor), a los cuales optan los agricultores
bajo una modalidad competitiva, que seleccione a los mejores proyectos. Esa es la razon
por lo cual se le ha puesto tanto énfasis en la validacién de los Anexos Técnicos y de los
algoritmos de seleccion de solicitudes como instrumentos de planeacion.

¥ Este tema nos remite a los problemas que se presentan en ciertos programas de reconversién productiva, cuando los

organismos de gobierno “fomentan” determinadas ramas de produccion. A través de diferentes incentivos, los
gobiernos inducen a los agricultores a abandonar sus ramas tradicionales para reemplazarlas por ramas nuevas,
supuestamente mas competitivas. Estas operaciones, siempre riesgosas, son validas en la medida en que sea el
agricultor quién decida cual es el proyecto productivo que va a emprender. Cuando son los organismos los que
“seleccionan” la rama productiva a desarrollar, y cuando dichas apuestas no tienen el éxito esperado, los agricultores
normalmente le “endosan” la responsabilidad al Estado y dejan de cumplir sus compromisos.
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RECOMENDACIONES

Construir una vision de largo plazo del sector agropecuario mexicano, a partir de estudios que
identifiquen las ventajas competitivas del pais frente a la competencia mundial

En funcion de esa vision, definir un Plan de Mediano Plazo de APC (de caracter referencial)
Generar instancias que permitan la participacion de multiples actores en el proceso de planeacion
Ajustar las actuales lineas programaticas (componentes)

Asignarle importancia a los Anexos Técnicos como instrumentos de planeacién: romper inercias y
respetar las definiciones ex ante tomadas por las autoridades

Hacer obligatorio en todos los estados la seleccion de solicitudes a través de sistemas objetivos de
priorizacion (algoritmo utilizado en Sonora y otros estados)

Unificar los sistemas de informacion estadistica acerca de los beneficiarios
Fortalecer a las SEDAGROS vy unificar las instancias estatales de planeacion (CTA, COTEGAN,
CDR). Hay que dotar a estas instancias de capacidades externas que hagan posible ir mas alla de lo

administrativo

Reforzar la Unidad de Planeacion y Evaluacion de SAGARPA (mas recursos profesionales y
presupuestarios) o creacion de una unidad técnica de planeacion

Crear una sub-unidad de planeacion en el equipo FAO de Evaluacién, que brinde servicios de apoyo
a SAGARPA y actie como contraparte

3.1.4 Focalizacién de los recursos de inversion

Al analizar la documentacién emitida por APC se constata que existen una serie de
definiciones o énfasis para focalizar su inversion. En un trabajo anterior preparado para
FAO se hizo una clasificacién de estas prioridades, para lo cual se identificaron seis
dilemas estratégicos de APC (y mas en general, de toda la politica sectorial): **

Bienes publicos versus bienes privados: ¢Falta inversion en bienes publicos? *°
¢Son adecuadas las condiciones de operacion de instituciones claves para el
desarrollo sectorial, tales como el Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASICA), el Instituto Nacional de Investigaciones Forestales,
Agricolas y Pecuarias (INIFAP), las Fundaciones Produce o el Programa de
Promocién Comercial y Fomento a las Exportaciones de Productos Agroalimentario y
Pesqueros Mexicanos (PROMOAGRO)?

14
15

Véase FAO-SAGARPA, “Analisis Prospectivo de Politica Agropecuaria”, op. cit.

Para efectos de este trabajo, entenderemos por bien publico aquel que produce efectos sobre quienes no han
participado en la transaccion. Es decir, aquel que produce efectos o externalidades que no son susceptibles de
internalizarse (no son apropiables). Los bienes publicos se producen para todos o no se producen, puesto que no se
puede excluir a otros. Los bienes publicos también tienen la caracteristica de la no-rivalidad, lo cual significa que el
bien no disminuye por el hecho de que lo consuma un nimero mayor de personas.
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= Agricultores pobres versus agricultores comerciales: ¢Se atienden a los
agricultores pobres o se priorizan a los medianos o grandes productores? Atender al
segmento de los agricultores pobres es correcto por razones de equidad y porque alli
existe un potencial productivo importante que el pais debe aprovechar. Sin embargo:
¢Hasta que punto la opcion por los agricultores mas pobres no bloquea las
posibilidades de un mayor impacto de Alianza sobre la competitividad sectorial?

= Produccién primaria versus transformacién industrial: las definiciones
conceptuales de Alianza sefialan que los recursos deben asignarse a proyectos de
agregacion de valor y a fomentar la integracion de cadenas agroalimentarias. La
estrategia adoptada por Alianza busca “escalar” desde la produccion primaria al
eslabén industrial, procurando que los agricultores se asocien entre si para hacer
inversiones productivas que les permitan agregar valor a su materia prima,
incrementando asi la obtencion de ingresos.

= Acciones individuales versus acciones asociativas: la agricultura mexicana
presenta una fuerte atomizacién de sus unidades productivas, lo cual obliga a resolver
los problemas de escala de produccion. Para tal efecto es fundamental promover la
realizacion de proyectos asociativos, por sobre las iniciativas individuales.

= Actividades agricolas versus no agricolas: otra forma de enfrentar los problemas
de escala de produccion es fomentar actividades econémicas no agricolas en los
segmentos de agricultores mas pequefos, que tienen dificultades estructurales para
enfrentar los problemas de produccion agricola. Estas actividades normalmente son
complementarias con las actividades agricolas intraprediales, desde un punto de vista
técnico y/o de uso de la fuerza de trabajo, lo que hace posible complementar los
ingresos agricolas que se generen en los predios, reforzando a veces la capacidad de
inversion productiva dentro de ellos.

= Ramas tradicionales versus ramas nuevas: la agricultura mexicana esta sometida a
una fuerte presién competitiva, que es consecuencia de la integracion de México a la
economia mundial. Para enfrentar esta presion, ciertas ramas productivas deben ser
reemplazadas por otras nuevas, vale decir, el cambio tecnoldgico es concebido como
un proceso de reconversion productiva. La reconversién productiva ha sido
establecida por SAGARPA como una de las cuatro lineas estratégicas de la politica
sectorial

Para emitir un juicio en esta materia nos ha parecido util analizar la focalizacion efectiva
de los recursos de Alianza, en funcion de los dilemas estratégicos ya sefialados. Para
este efecto hemos utilizado cifras de las evaluaciones de FAO-SAGARPA, que cuantifican
los volumenes de subsidios publicos gastados por APC (esto implica que no se
consideran las aportaciones de los productores).
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Cuadro 7. Porcentaje de los recursos presupuestarios 2005 de Alianza para el
Campo gastados en funcion de seis dilemas estratégicos

DILEMAS ESTRATEGICOS Porcentajes
(%)

= Bienes privados versus bienes publicos 82 - 18
= Agricultores pobres (Tipo | y 1) versus agric. comerciales (Tipos Il y IV) 37 - 63
= Proyectos individuales versus proyectos asociativos 45 - 55 *
= Produccion primaria versus transformacién industrial 95 - 5
= Inversiones agricolas versus inversiones no agricolas 81l - 19*
= Ramas tradicionales versus ramas nuevas (reconversion productiva) 90 - 10*

Fuente: FAO-SAGARPA, “Evaluacioén de Alianza por el Campo, Informe General”, México, 25 de septiembre de 2006
* Este dato s6lo concierne a Fomento Agricola
** Este dato s6lo concierne a PAPIR

3.1.4.1 Bienes publicos

En la tabla presentada se aprecia que el 18% de los recursos esta dirigido a financiar
bienes publicos que son indispensables para el funcionamiento sectorial. ¢Estan
adecuadamente cubiertos los bienes publicos que requiere el desarrollo del sector? ¢Hay
que cambiar la cantidad o el mix de recursos asignada a estos bienes? En materia de
focalizacion de recursos, estas son las primeras preguntas a responder. En forma
preliminar, emitimos los siguientes juicios: *°

= Informacion: no se aprecia un gran déficit, desde el momento en que recientemente se
ha tomado la opcién de hacer un Censo Agropecuario (a realizarse en 2007). Aun asi,
falta evaluar los programas de encuestas intercensales y los sistemas de recoleccion
de precios de mercado, entre otros.

= Investigacion, Transferencia de Tecnologia e Innovacion (1+T+i): existen falencias
evidentes en materia de asistencia técnica, tanto en términos de calidad como de
cobertura (ver mas adelante). Igual cosa sucede con los mecanismos orientados a
fomentar la innovacion empresarial, en donde se constata una cierta insatisfaccion
acerca del impacto generado por las Fundaciones Produce.

® La promocion de exportaciones (campafias genéricas y otros) es un area que genera importantes bienes publicos

(imagen pais). Sin embargo, la hemos dejado fuera de este andlisis pues es realizada fuera de APC por
PROMOAGRO, que como se sabe es parte del Programa de Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccion.
Con todo, hay que sefalar que el fomento exportador no aparece como un gran tema y pareciera que no hay mayores
urgencias en materias de promocion. Los sélidos nexos comerciales existentes entre México y Estados Unidos (pais al
cual va mas del 85% de las exportaciones) estan generando una fuerte dependencia del mercado estadounidense. En
razon de ello, es urgente poner en marcha programas de promociéon comercial impulsados por PROMOAGRO vy los
gremios privados en la Unién Europea, Japén y otros paises con los cuales México tiene acuerdos comerciales. En
este mismo sentido, dichos programas deberian estar articulados a las iniciativas impulsadas por APC.
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= Sanidad: existen problemas administrativos (adecuacibn de plantas) y de
equipamiento, a lo que se suma el problema de la constitucién de SENASICA en los
estados (ver mas adelante). También se requiere de recursos para un fondo de
emergencia sanitaria, y de una mayor flexibilidad operativa para impulsar campanas
de erradicacion y/o control de caracter estratégico.

= Sustentabilidad ambiental: aqui hay grandes vacios, reconocidos por todos. Los
principales déficit se presentan en gestion del agua y en recuperacion y conservacion
de suelos.

En conclusion, pareciera que se requiere de mas inversion en bienes publicos. '’ Hay aqui
una decision politica que tiene caracter estratégico, pues impacta en el funcionamiento
global del sector. Ella puede ser costosa desde el punto de vista presupuestario pero es
simple desde un punto de vista administrativo, pues se trata de asignar determinados
montos de recursos a las instituciones especializadas en la generacién de estos bienes
publicos, que por definicibn son pocas, todas conocidas, y la mayor parte de caracter
publico.

3.1.4.2 Bienes privados

En relacién a los bienes privados, las cifras presentadas en el Cuadro 3 sefialan que hay
insuficiencias en materia de focalizacién de recursos, pues los montos asignados no se
corresponden con las definiciones politicas y conceptuales que SAGARPA ha establecido
para la gestion de Alianza para el Campo. Quizas los porcentajes mas reveladores son los
que dan cuenta de la preeminencia de los agricultores comerciales (se llevan el 63% de
los recursos) y de la fuerte orientacion de Alianza a la produccion primaria (95% de los
recursos).

Los mecanismos para focalizar bienes privados son complejos, pues se trata de transferir
recursos a una amplia poblacion de beneficiarios. Ella no es conocida, es muy
heterogénea y esta dispersa en el territorio; ademas opera como actor politico (al menos
una parte) y en ella predomina todavia un comportamiento clientelar respecto del Estado.

Para focalizar estos recursos también deben considerarse los impactos que han tenido las
diferentes lineas programaticas de Alianza para el Campo. Sobre este punto son de
mucha utilidad las conclusiones obtenidas a través de encuestas por el equipo de
evaluacion FAO-SAGARPA.

7 Es obvio que este aspecto requiere de un analisis mas detallado que debe ser realizado por SAGARPA. En esta

seccién sélo pretendemos identificar grandes temas que contribuyan a la reflexion.
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Cuadro 8. Conclusiones de la evaluacién de impacto realizada por FAO

LOS MAYORES IMPACTOS: PRINCIPALES TENDENCIAS

= En los productores mas pequefios (Tipos I, I, IIl)

= En las actividades no agropecuarias

= En los productores de ornamentales, hortalizas e industriales (subsector agricola)
= En los productores de ovinos, abejas y caprinos (subsector pecuario)

= Eninvernaderos y en tecnificacion de sistemas de riego (inversién agricola)

= En genética e infraestructura (inversion pecuaria)

= En las fases de post produccion primaria

= En procesos de reconversion productiva

= En los proyectos que contaron con asistencia técnica

Fuente: FAO-SAGARPA, “Evaluacién de Alianza por el Campo, Informe General”, op. cit.

Los hallazgos presentados estan en linea de lo que se ha concluido en materia de
evaluacién de proyectos de apoyo al sector agricola en otros paises de la regién. La
importancia de las actividades no agropecuarias, del riego o de los proyectos que tienen
asistencia técnica ha sido comprobada en otros grandes programas publicos de fomento.
Estas tendencias deben ser por tanto recogidas para efectos de disefiar una nueva
estrategia de focalizacién de recursos.

RECOMENDACIONES

= Incrementar la inversion en bienes publicos, con especial énfasis en sanidad, innovacién tecnolégica y
medio ambiente

= Zanjar el dilema relativo a la poblacion objetivo de APC. Aunque esta decision es fundamentalmente
politica, se recomienda darle mayor énfasis a los pequefios agricultores (que deberian captar a lo
menos un 50% de los recursos de APC)

= Revisar las lineas de inversion en bienes privados (subsidios a los agricultores) de acuerdo a los
resultados de las evaluaciones anteriores y a las nuevas prioridades de la presente administracion.
Otros criterios a priorizar son los componentes que impulsan la transformacion industrial (escalamiento
productivo) y las inversiones no agricolas

= Poner especial énfasis en los proyectos de inversion articulados a Planes Rectores de los CSP
(proyectos estratégicos que mejoran toda la cadena)
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3.1.5 Sistema de asighacion

¢, Como corregir la focalizacién? ¢Qué cambios deben hacerse en los sistemas operativos
para lograr que la asignacion de recursos responda efectivamente a las prioridades
definidas por la autoridad? O como lo plantea el Informe de Evaluacién 2005: ;"Cuales
son los esquemas para asignar recursos publicos con base en criterios de escasez
economica, que aseguren el alineamiento de dichos criterios con los objetivos
estratégicos de la politica publica del pais”?

La estrategia a seguir combina dos elementos: planeacion efectiva y seleccion de
solicitudes en funcién de criterios de calidad. Sobre esta base, el sistema deberia operar
de la siguiente forma:

= La autoridad (federal/estatal/municipal) tiene la capacidad de planeacion desarrollada
en los términos del punto anterior. Esto implica que define objetivos y en funcion de
ellos, asigna recursos presupuestarios a cada componente o linea programatica,
pudiendo considerar otros criterios adicionales de focalizacion (ramas productivas,
territorios, tipos de productor). *®

= Los recursos de cada componente se fijan antes de la apertura de las convocatorias.
Los montos presupuestarios quedan definidos ex ante y son respetados por todos los
actores (autoridades, operadores, beneficiarios).

= La seleccion de solicitudes se hace a través de un procedimiento objetivo, hasta que
se acaban los recursos asignados. Esto implica superar el criterio predominante hasta
ahora, “Primero en llegar, primero en derecho”, que impide hacer una seleccion
rapida y objetiva de las mejores solicitudes y proyectos. Hemos sefialado ya que en
algunos estados Alianza utiliza con éxito un algoritmo para la seleccién de solicitudes
(Sonora, y en menor medida, en Chihuahua, Jalisco, Guanajuato y Zacatecas).

Ademas de la estrategia comentada, para una correcta asignacion de los recursos deben
abordarse temas complementarios:

= Por razones de equidad e impacto, deben buscarse mecanismos para discriminar
negativamente a los productores que todos los afios obtienen recursos. Para tal efecto
deben ajustarse los sistemas de puntajes utilizados en los algoritmos de seleccién de
solicitudes, o mejor aun, establecer prohibiciones en las bases de las convocatorias
(esto es mas simple pues se evita la entrada de solicitudes que no tienen viabilidad).

. Deben fomentarse mecanismos para financiar los aportes de contraparte de
los agricultores més pobres. Sistemas de cesion de derechos, reembolso
directo, otros.

« Cuando los proyectos exijan una implementacion de dos o tres afos, deben
contemplarse mecanismos de financiamiento multianuales.

8 Como lo veremos mas adelante, es poco recomendable focalizar recursos por ramas, pues ello genera precedentes que
incentivan las presiones politicas de los gremios que representan a las diferentes agrocadenas. Por tal razén, salvo
excepciones, es mas eficiente operar en forma transversal, esto es, ofrecer servicios de riego o de maquinaria, al cual
pueden acceder productores de diferentes ramas productivas. En tal sentido, la compactacién programatica de 2003
fue un gran avance conceptual y operativo.
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« Es necesario buscar férmulas para disminuir el tiempo de los altos directivos
de Alianza, gastado en preparar auditorias y otros tramites burocraticos (se
nos sefala que en PAPIR han habido 17 auditorias en 6 afos).

. Para una mayor transparencia, y para reducir las irregularidades, deben
aplicarse esquemas de rendicion de cuentas. Por ejemplo, publicacién de las
listas con los nombres de los productores beneficiados.

RECOMENDACIONES

Enmarcar la asignacion de los recursos a lo establecido en los Anexos Técnicos

Hacer obligatorio en toda los estados el uso del algoritmo de seleccion de solicitudes ya
utilizado por Alianza en algunos estados

3.1.6 Hacia un nuevo pacto entre la Federacion y los estados

El esquema federalizado de Alianza para el Campo tiene la ventaja de hacer posible la
participaciéon de los estados, acercando la toma de decisiones a los agentes locales, que
normalmente estdn mas informados acerca de los requerimientos de las agriculturas
locales.

A pesar las dificultades inherentes a la puesta en marcha de todo proceso de
descentralizacion, el hecho tangible es que hoy este esquema esta instalado en el pais y
ahora el desafio es mejorarlo. En esta perspectiva, los entrevistados y las evaluaciones
realizadas identifican diversos problemas en la relacion que se genera entre ambos
niveles:

Conflicto de visiones: las percepciones de SAGARPA vy de los estados acerca de las
prioridades y estrategias de intervencién no siempre son coincidentes. A veces esto se
debe a razones de tipo politico, pero en otros casos la carga de trabajo de los equipos
profesionales federales y estatales impide aunar una vision comudn. Para construir
consensos estratégicos es necesario invertir tiempo en esta tarea, valorando los
espacios destinado a un andlisis en comdn sobre la intervencion de Alianza. *°
Ademas de una mejor coordinacion, esto también deberia servir para construir
relaciones de confianza entre ambos niveles de gobierno.

Aportes de contraparte: los aportes presupuestarios de contraparte realizados por los
estados decrecen en el tiempo. Ello plantea con fuerza el tema de la co-
responsabilidad efectiva (moral) de los estados en la gestion de Alianza para el

19

De hecho, en el transcurso del presente afio se realizé un exitoso encuentro de Secretarios para analizar el programa
de trabajo 2007 de APC.
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Campo, vis a vis la Federacion. Esto nos lleva al tema de los incentivos (positivos y
negativos) que ofrece SAGARPA para motivar a los estados, pues muchos de ellos
tienen sus propios programas, que pueden ejecutar conforme a sus propios objetivos y
sin injerencia de terceros.

Por una parte, es necesario incrementar los incentivos econdmicos que premian a
aguellos estados que realizan los mayores aportes de contraparte. Esta herramienta es
fundamental para comprometer a los estados, pues implica recursos econdmicos
adicionales a sus propios presupuestos. Esta medida ya ha sido implementada por
SAGARPA, como lo denota la reciente reforma al procedimiento que distribuye los fondos
2007, que justamente premia a los estados que tienen un mayor compromiso.

Por otra, se requiere de incentivos técnicos, adicionales a los incentivos econémicos, que
estimulen a las autoridades y a los profesionales estatales a participar en Alianza para el
Campo. Esto implica disefiar nuevos servicios, que diferencien a Alianza para el Campo
respecto de los programas propios, realizados por los estados. Por ejemplo, Alianza
debiese ofrecer: servicios de planeacion, supervisién y evaluacion, asi como apoyo
técnico expresado en talleres de discusién, seminarios de capacitacién, giras técnicas al
extranjero, opciéon a fondos estratégicos operados desde el nivel central, entre otras
posibilidades.

Este aspecto es de la mayor importancia. Ademas de crear incentivos que “fidelicen” a los
estados, es recomendable que la clase politica del pais esté conciente y alerta acerca de
los peligros que tiene una atomizacion total de la politica sectorial (en este caso, Alianza
para el Campo). La creacion de multiples programas de fomento, diferentes en cada
estado, implicara con seguridad mayores costos y pérdidas de eficiencia, que en definitiva
seran dafiinos para el desarrollo agricola y rural del pais.

= Validez de los Anexos Técnicos: los estados no siempre respetan los Anexos
Técnicos negociados cada afio con SAGARPA, en donde se definen los presupuestos
asignados a cada linea programatica de Alianza. En otros casos, dichos presupuestos
tienen un valor nominal, pues se repiten inercialmente afio a afo, sin que medie un
proceso de andlisis. De este modo, los Anexos Técnicos juegan un rol formal, pues
finalmente los estados determinan en forma unilateral el programa de trabajo. Corregir
esta falencia es esencial para darle sustento a la labor de planeaciéon que se debe
desarrollar a nivel federal: SAGARPA debe exigir Anexos Técnicos de calidad, que
respondan a un proceso de andlisis entre los dos niveles, y que finalmente sean
respetados como instrumentos de planeacion.

= Traspaso de los DDR - CADER a los estados: este proceso debe completarse, para lo
cual la Federaciobn debe resolver los problemas de deuda provisional de los
funcionarios. Este punto es importante por cuanto da cuenta de la capacidad
institucional de APC para llegar a los agricultores. Por una parte, existen DDR y
CADER con graves problemas de infraestructura y con dotaciones profesionales cada
vez mas reducidas y envejecidas. Esto atenta directamente sobre las posibilidades de
hacer procesos de reingenieria exitosos, por cuanto muchas oficinas no disponen de
capacidades informaticas minimas y tienen serias restricciones para interactuar con
los agricultores. Por otra parte, algunos estados tienen estructuras institucionales
propias, que duplican el trabajo realizado por SAGARPA, con los consiguientes
incrementos en los costos operacionales de Alianza.
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= Un Ultimo aspecto a analizar se refiere a la dispersion de modalidades de operacién
entre los estados. Es necesario provocar un proceso de convergencia hacia un
formato relativamente unificado, para lo cual es util identificar las mejores practicas
institucionales, haciendo una comparacion sistematica entre los estados (benchmark).
Este formato debe ser referencial, y el proceso de homologacion debe ser natural, no
impuesto necesariamente desde SAGARPA.

Todos estos temas deberian ser objeto de una discusion amplia entre la Federacién y los
estados, en el marco del proceso de mejoramiento (o reingenieria) de Alianza para el
Campo que ha sido sugerido en secciones anteriores. Dicho proceso deberia culminar en
un “nuevo pacto” firmado entre los dos niveles de gobierno.

RECOMENDACIONES

= Abrir una discusién amplia sobre Alianza que culmine en un nuevo pacto Federacion -estados

= Generar instancias de coordinacion y analisis para temas estratégicos: invertir tiempo y recursos
para configurar una vision comun con los estados

= Asignar una mayor ponderacion al indicador de aporte estatal, en la formula de distribuciéon de
recursos entre la Federacion y los estados

= Generar otros incentivos de tipo técnico, que generen un mayor compromiso de los estados con
Alianza para el Campo (“fidelizacion”).

=  Completar el traspaso de los CADER y DDR a los estados. “Encapsular” eventuales conflictos si no
se logra solucionar este tema

=  Promover una convergencia de practicas institucionales entre estados, a través de una comparacion
sistematica y del establecimiento de estandares de referencia (mejores practicas)

3.1.7 Integracién de cadenas

La integracion de cadenas agroalimentarias supone dos Idgicas distintas y
complementarias. Por una parte, ella se produce en el mundo de los negocios privados
(por ejemplo, a través de contratos entre agroindustrias y proveedores, 0 través de
Programas de Proveedores para hacer las labores de asistencia técnica). Por otra, la
integracion se produce a través de politicas publicas, expresadas en visiones estratégicas
compartidas y Planes Rectores. Esta separacion es esencial para definir correctamente la
funcion que deben desempefar los Comités Sistema Producto (CSP), pues permite
separar, excluir o minimizar los temas que son propios los negocios privados. Por
ejemplo, la reparticion de subsidios (apropiables) a los agricultores, la realizacion de
grandes proyectos de inversion empresarial o la discusion entre el gobierno, los
productores y las agroindustrias acerca del precio que éstas deben pagar al productor por
las materias primas.
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No reproduciremos en este informe una argumentacion mas detallada sobre este asunto.
%0 36lo consignaremos que los CSP son esenciales para la gestién de la politica publica y
que México debe valorizar la experiencia acumulada y potenciar esta area de trabajo.
Pero como lo sefialan los informes de evaluacién y muchos profesionales entrevistados,
uno de los principales problemas que han debido enfrentar los CSP mexicanos es que no
hay una total claridad conceptual acerca de las funciones que éstos deben desempefiar.

Cuadro 9. Los CSP y su definicion conceptual

“Una primera barrera para el éxito de esta estrategia (la constitucién de CSP) lo constituyen las
diferencias que aun existen respecto a los principales conceptos. De esta forma, para algunos
actores el objetivo de la integracion es el avance del productor hacia otros eslabones de la
cadena, obteniendo con ello la apropiacién de un mayor porcentaje del valor total del producto
final. Para otros en cambio, implica estimular una mayor especializacion en cada eslabon y una
mejor articulacion entre las diversas etapas para hacerlas mas rentables. Partir de una base
conceptual distinta ocasiona obvias diferencias en los resultados esperados y en los métodos
empleados. Asimismo, impacta negativamente en el grado de interés y apropiacion de la
estrategia entre los actores privados y publicos”.

Fuente: FAO-SAGARPA, “Evaluacion Alianza para el Campo 2004, Informe General”, op. cit.

Esta confusion se expresa de muchas otras maneras, y uno puede hallar distintas
opiniones sobre las funciones de los CSP al consultar la literatura. De hecho, al analizar la
definicion de las funciones que la LDRS (art. 149) le asigna a los CSP, se observa una
mezcla de objetivos privados y publicos (Cuadro 4).

Los Comités Sistema Productos son indispensables para la definicién de politicas publicas
gue afectan a todos los integrantes de la cadena, aunque en ciertas coyunturas criticas
son Utiles para procesar temas privados. La gobernabilidad politica del sector exige a
veces abordar temas coyunturales de tipo privado (por ejemplo, precios pagados a
productor), pero el objetivo central de los CSP es resolver los problemas de
competitividad mas urgentes que estan afectando a los agricultores o a las empresas
agroindustriales, que so6lo pueden ser solucionados si son enfrentados en forma
coordinada con el gobierno a través de Planes Rectores.

Al hacer una revisibn somera de algunas experiencias, encontramos evidencias que
sefialan que, mas alla de las dificultades, existen CSP que estan funcionando en una
direccion correcta. Hasta fecha reciente un caso paradigmético era el CSP Limén
Mexicano, creado en 2004. El analisis de tres CSP (sorgo, oleaginosas, palma de coco)
realizado por FAO-SAGARPA también sirve para ilustrar los avances logrado en esta area
durante los dltimos afios. **

2 para mayores antecedentes, véase FAO-SAGARPA, “Analisis Prospectivo de Politica Agropecuaria”, op. cit.

2 FAO-SAGARPA, Informe de Evaluacion Nacional. Programa de Fomento Agricola, México, 25 de septiembre de
2006.
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Cuadro 10. Andlisis de las funciones que la LDRS le asigna a los CSP

FUNCIONES

Concertar los programas de produccién
agropecuaria del pais

Establecer planes de expansion y repliegue
estratégicos de los volumenes y calidad del
producto

Establecer alianzas estratégicas y acuerdos para
la integracion de las cadenas productivas

Establecer medidas y acuerdos para la definicién
de normas y procedimientos aplicables en las
transacciones comerciales y contratos sin manejo
de inventarios fisicos

Participar en la definicién de aranceles, cupos y
modalidades de importacion

Generar mecanismos de concertacion (...) para
definir las caracteristicas y cantidades de los
productos, precios, formas de pago y apoyo del
Estado

COMENTARIOS

Esta definicion es muy amplia, pero la
consideramos valida si se interpreta que lo que
se concerta es una estrategia (un Plan Rector)
para desarrollar los programas de produccion

Estos temas son de caracter privado. Al Estado
no le compete introducirse en este tipo de
decisiones empresariales

Pleno acuerdo. Esta es la funcién esencial de
los CSP

Pleno acuerdo, pero las medidas deben ser parte
de un Plan Rector mas amplio, que considera
otros temas (tecnologia, financiamiento, otros)
gue van mas alla de las normas y procedimientos
comerciales

Pleno acuerdo, pero también deben incorporarse
los temas ligados a la penetracion de mercados
externos

Estos temas son de caracter privado. Al Estado
no le compete introducirse en este tipo de
decisiones empresariales (precios, formas de
pago, otros)

De analisis realizado se desprende que SAGARPA debe focalizar esfuerzos en CSP
estratégicos, pues la gestion de un Plan Rector requiere de mucho liderazgo y energia
politica. También es importante reflexionar acerca del dispositivo institucional existente
dentro de SAGARPA (y de los estados) para coordinar el trabajo con los CSP. Por una
parte, no existe la figura del sectorialista para hacer la labor de secretario técnico de los
CSP, ni un espacio institucional especializado en el seguimiento y en la animacién
(formulacién de politicas) de las agrocadenas. “’Por otro lado, estos sectorialistas
requieren de un flujo continuo de informacion estadistica acerca de la dinamica de cada
rama productiva, lo que probablemente plantea la necesidad de generar espacios de
coordinacion con ASERCA (o con otros organismos especializados). También debe
definirse con mayor claridad qué autoridades politicas son las responsables de ejercer la
labor de liderazgo publico al interior de los CSP para abordar las coyunturas y/o
implementar los Planes Rectores.

2 Se nos informa que algunos CSP cuentan con secretarios técnicos contratados en forma privada. Siendo éstos un

aporte valioso a la gestion de los CSP, la figura del sectorialista publico es irremplazable para lograr el
direccionamiento politico de los Planes Rectores, funcién que a nuestro juicio sélo puede realizar SAGARPA.
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Un Ultimo aspecto a resaltar se refiere a la reciente creacién de apoyos presupuestarios
para los CSP ganaderos, lo que resuelve un problema de disefio en Alianza, pues hasta
2006 éstos solo estaban disponibles para las cadenas apoyadas por el Programa de
Fomento Agricola. Para aprovechar la experiencia ya adquirida con los otros CSP
agricolas, y sobre todo, para aunar enfoques y criterios operacionales, se recomienda
generar una Unidad Técnica especializada en CSP, en donde converjan profesionales de
FAY FG.

RECOMENDACIONES

= Zanjar la discusion conceptual: precisar las funciones de los CSP, separando el ambito de los
negocios privados y el de las politicas publicas

= Generar una Unidad Técnica especializada en CSP, en donde converjan profesionales de FAy FG

= Priorizar los CSP estratégicos a nivel nacional y estatal. Usar modalidades mas simples de
coordinacion en cadenas que funcionan en forma autbnoma (aves, aguacate, jitomate, otras)

= Realizar estudios de competitividad por cadena. A partir de alli formular los Planes Rectores

= Reforzar las capacidades profesionales de SAGARPA para una mejor coordinacion de los CSP y
una adecuada ejecucion de los Planes Rectores

= Generar espacios de coordinacion con ACERCA para la obtencién de informacion estadistica por
rama productiva

= Involucrar a las autoridades de SAGARPA en el seguimiento de los Planes Rectores
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Cuadro 11. Condiciones de éxito de un CSP

NIVEL DESCRIPCION

Obijetivos, vision estratégica Deben existir objetivos claramente formulados, que sean explicitamente
compartidos por todos los integrantes de la cadena. Ello implica una
visién de esa cadena basada en definiciones estratégicas tales como:
orientacion a la exportacion, exportacion/importacion, orientacion al
mercado doméstico. Ello supone claridad acerca de las ventajas
competitivas.

Confianza, clima interno Deben existir procedimientos claros para analizar y tomar decisiones,
pero por sobre todo, un clima interno de confianza mutua, en donde los
eventuales temas conflictivos son tratados con altura de miras. El
establecimiento de un clima de cooperacion entre actores publicos y
privados, por una parte, y entre productores e industrias, por otra, es un
requisito indispensable para el éxito.

Liderazgo Es importante que las autoridades ejerzan un liderazgo activo, pues solo
ellos pueden promover entendimientos con otras Secretarias Yy
organismos de gobierno, o zanjar temas complejos que afectan al
conjunto de la cadena. El gobierno también es clave para movilizar los
recursos presupuestarios necesarios para concretar las iniciativas de los
Planes Rectores.

También es relevante la capacidad de conduccion de los respectivos
lideres de cada eslabén (productores, industrias, otros).

Capacidad técnica, La capacidad de identificar soluciones a los problemas identificados en

informacion los Planes Rectores requiere de conocimientos técnicos e informacion.
Estos antecedentes deben ser proveidos por los secretarios técnicos de
los CSP y por los representantes de cada eslabon.

Es de mucha importancia llevar actas de cada sesién, asi como realizar
informes periddicos de evaluacion de los avances conseguidos con los
Planes Rectores.

Cuando corresponda, es importante que en la discusion interna
participen las autoridades de otros organismos técnicos (SENASICA,
Aduanas, INIFAP, otros), asi como otros actores que se estime
relevante (stakeholders).

Presupuesto La operacion del CSP puede requerir de un presupuesto de operacion
limitado, de modo de financiar viajes, talleres, estudios técnicos,
materiales de secretaria.

Los proyectos estratégicos (bienes publicos) de los Planes Rectores
deben tener prioridad en los presupuestos correspondientes de Alianza
y de otros programas de SAGARPA.

No deben repartirse subsidios privados dentro de los CSP, que
beneficien a grupos particulares o especificos dentro de la cadena. Los
representantes de cada eslabén deben tener una amplia legitimidad
frente a sus representados y a los otros integrantes de la cadena.

Fuente: FAO-SAGARPA, “Andlisis Prospectivo de Politica Agropecuaria”, op. cit.
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3.1.8 Desarrollo de capacidades

3.1.8.1 Los problemas del sistema de transferencia tecnoldgica

La evaluacién de impacto indica con claridad que se obtienen mejores resultados cuando
las inversiones y los proyectos realizados por los agricultores cuentan con asistencia
técnica. Ello obliga a hacer un analisis de detalle acerca del funcionamiento de los
programas de investigacion y transferencia tecnoldgica. Las evaluaciones y las entrevistas
constatan diversos problemas de disefio:

Existen problemas de disefio institucional en Alianza, que reflejan diferentes criterios
de gestidn de estos programas de transferencia tecnoldgica. No es posible contar con
buenos servicios de asistencia técnica en Fomento Agricola, pues ellos dependen de
Desarrollo Rural (PRODESCA), y normalmente la conexion entre FA y DR no funciona
en los estados. Cuando ello se logra, se debe mas a la buena voluntad de personas
que a acuerdos institucionales. Adicionalmente el perfil de los técnicos que requieren
los proyectos de FA es mas complejo (son técnicos mas profesionalizados y mas
caros), y no se corresponden con los costos de los técnicos que puede pagar DR.

En el caso de Fomento Ganadero, parece haber un sistema de asistencia mas
consolidado (GGAVATT), aunque predomina un enfoque orientado a la produccion
primaria, con poco énfasis en mercados, gestion y asociatitividad. Este sistema no recibe
supervision técnica, como si lo hace DR en PRODESCA a través de CECADER.

Otro problema de disefio de APC es que la agroindustria ya consolidada no es objeto
de apoyos, no es un actor activo en el sistema de fomento. La prioridad de SAGARPA
son los “escalamientos productivos” de los agricultores, esto es, la puesta en marcha
de pequefias industrias, acopios, bodegas, emprendimientos comerciales. Ello se
desprende de la lectura de las Reglas de Operacion, que define que sus beneficiarios
son solo agricultores (PBIZM, PBIZNM, PBIT y RT). A pesar de sus capacidades de
“arrastre”, las agroindustrias consolidadas no son identificadas como actores dentro de
Alianza, lo cual impide integrar cadenas basandose en esquemas de agricultura de
contrato y/o en la puesta en operacion de Programas de Proveedores. # Esta
definicion impide aprovechar el potencial de arrastre que tiene la agroindustria ya
consolidada, desde PYMES hasta empresas transnacionales.

APC dispone de una multiplicidad de disefios y de modelos metodolégicos para hacer
la transferencia de tecnologia: atencién individual versus atencién grupal, empresas
unipersonales versus despachos, uso de lideres tecnoldgicos para transferir
conocimientos versus uso exclusivo de técnicos, entre otros. México cuenta con una
rica experiencia en esta area, la cual ademés ha sido sistematizada. Ello deberia
permitir la identificacion de las mejores practicas, para avanzar hacia una mayor
homologacion de estas metodologias y esquemas de operacion.

Las coberturas de los distintos programas son muy bajas, considerando la amplitud de
la poblacion objetivo. En DPAI la cobertura es de 23 mil agricultores; en FA la

23

Un Programa de Proveedores es un mecanismo de interconexiéon entre agroindustrias y productores primarios para
asegurar un abastecimiento de materias primas puntual y de calidad a las agroindustrias, y un mercado estable para
los agricultores. En algunos paises estos mecanismos pueden ser subsidiados por el Estado, contemplan acciones de
consultoria, transferencia tecnoldgica y capacitacién, y no necesariamente incorporan contratos. Véase. ODEPA,
“Instrumentos de Fomento para el Sector Silvoagropecuario”, Ficha N° 68, 2002, Santiago de Chile. Esta publicacion
estéa disponible en: www.odepa.gob.cl.
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cobertura es de aproximadamente 5 mil agricultores (un 7% de los beneficiarios). No
disponemos de la informacién equivalente para PRODESCA.

= Existen diversos problemas burocraticos y operativos. Entre otros, los salarios de los
técnicos son bajos y Alianza paga con mucho atraso, lo que atenta contra la calidad
de los servicios prestados: se genera inestabilidad y una alta rotacion de profesionales
y ademds no se logra atraer a los técnicos de mejor nivel. Los técnicos de Alianza no
tienen proyeccidén estratégica. También se critica el rol politico que juegan estos
técnicos.

= En relacion al sistema de innovacion, parece conveniente revisar el rol de las
Fundaciones Produce, pues se aprecia una insatisfaccion de SAGARPA y de los
estados con los resultados obtenidos a través de estas Fundaciones. Como lo sefiala
el Informe de Evaluacion del SITT realizado en 2006, “Con la excepciéon de la cadena
de maiz en Sinaloa y de la de bovinos de doble propdésito en el norte de Veracruz...en
el resto de las cadenas evaluadas no parece existir suficiente evidencia para afirmar
que el SITT y sus organismos operadores hayan logrado influir en forma significativa
en el logro de ganancias de competitividad”. **

3.1.8.2 Hacia un modelo unificado

La transferencia tecnoldgica a los agricultores puede ser mejorada sustancialmente a
través de la unificaciéon de los sistemas (DPAlI y PRODESCA), aplicAndolos a los tres
subprogramas de Alianza (FA, FG, DR) con modelos metodolégicos que varien
dependiendo de los requerimientos y/o del tipo de productor. Por razones de viabilidad
institucional, sugerimos en una primera etapa descartar una fusiébn de las unidades
especializadas en cada Programa (DR y FG), para considerar en su reemplazo la
creacion de una Unidad Técnica integrada por profesionales de los tres Programas (FA,
FG, DR), a los que deberian sumarse otros programas, cuando corresponda. Esta Unidad
deberia encargarse de mirar los programas de transferencia tecnoldgica (y de ITT) en
forma global, procurando identificar enfoques y criterios operacionales comunes, que se
apliquen en forma coherente en toda Alianza. Otra condicion de éxito para este disefio es
que se le asignen partidas presupuestarias propias a cada Programa para desarrollar
estos temas técnicos (evitando, por ejemplo, que FA tenga que depender
presupuestariamente de PRODESCA para impulsar su programa de transferencia
tecnoldgica).

Esta opcién permitiria clarificar las distintas opciones, ganando sinergias y simplificando la
operacion general del sistema. En tal caso se podria optar a los siguientes modelos:

= Servicios Técnicos tipo PRODESCA (DR), con atencién permanente en los segmentos
I y Il, reforzando el actual mecanismo de control de calidad proporcionado por
CECADER. Ademas de los proyectos PESA, esta linea puede ser enriquecida
asignando PSP a los municipios, en areas de extrema pobreza.

= Mejoramiento del modelo DPAI (GGAVATT y otros analogos), para asi definir un
servicio especializado para los agricultores medianos y grandes, tanto en FA como en
FG. Entrega de servicios puntuales, mas especializados, que impliquen un mayor co-
pago de los agricultores. Son referencias Utiles para este proposito la experiencia de la

2 FAO-SAGARPA, Informe de Evaluacion Nacional, Subprograma de Investigacién y Transferencia Tecnoldgica.

México, 25 de septiembre de 2006.
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Federacion de Cooperativas Tenek en Veracruz (originada de una union de
GGAVATT) y los Centros de Validacion y Transferencia de Tecnologia (CEVTTES) de
Sinaloa, entre otros. Ademas de la parte tecnoldgica, estos servicios deben incorporar
conocimientos para una mejor gestion econdmica y comercial de las explotaciones,
como asi mismo, para incrementar la asociatividad de los agricultores.

= Programa de Proveedores (PdP): se deberia crear este tipo de instrumentos, que
articulan a un grupo de proveedores con una agroindustria que demanda una
determinada materia prima (con plazos, modalidades de operacion y estandares
técnicos preacordados). Este instrumento permite incorporar el enfoque de mercado
en la asistencia técnica, pues ésta es entregada por la agroindustria. Existen
experiencias privadas de PdP en México (por ejemplo, jitomate de exportacién para
EE. UU en Guanajuato, cebada con IASA, o diversas industrias lacteas). Sin embargo,
actualmente no existe una linea de subsidios publicos que promueva la masificacion
de este modelo, orientdndolo hacia agroindustrias que son abastecidas por pequefios
y medianos productores. 2 Como éstas normalmente tienen conflictos de precios con
los proveedores, debe considerarse que los PdP puedan ser validados por los CSP.
También se deben promocionar los contratos entre los agricultores y las industrias,
pero esta materia debe ser conceptualmente entendida como algo independiente de
los PdP. En definitiva, se trata de mantener por carriles separados los problemas de
precios (siempre conflictivos) de los problemas de asistencia técnica.

Todos los PSP participantes deben estar inscritos en registros de acreditacion y
supervision, gestionados por una unidad especializada (tipo CECADER) de modo de
asegurar la provision de servicios de asistencia técnica de calidad.

3.1.8.3 Lainnovacion

En el caso del SITT y sus operadores, las 32 Fundaciones Produce, corresponde valorar
en primer lugar esta experiencia, que ya lleva mas de 10 afios de funcionamiento. Es
cierto que entre ellas existe una gran heterogeneidad para ejecutar sus actividades, lo que
sugiere la necesidad de identificar las mejores practicas de gestién de la innovacion, para
después avanzar hacia una mayor homologacién y unificacibn de las mismas. Sin
embargo, dicha variabilidad también se debe a que las Fundaciones operan en el entorno
actual, caracterizado por “multiples problemas, varias soluciones, diversas instituciones
publicas y privadas para resolverlos”. * Mas alla de sus limitaciones, las Fundaciones
Produce constituyen un valioso activo pais sobre el cual hay que trabajar.

% Debe sefialarse que los PdP deberfan ser asignados tanto a grupos de agricultores que emprenden un escalamiento

agroindustrial como a agroindustrias ya consolidadas.

En oposicion al antiguo modelo “un problema (aumentar la produccién de alimentos), una solucién (las tecnologias de
la revolucion verde), una institucion (el Instituto Nacional de Investigacion Agricola)”. C. Morales, 1999. Los cambios en
la demanda vy el financiamiento de la investigacion agropecuaria. PROCISUR, Montevideo, Uruguay. Citado en FAO-
SAGARPA, Informe de Evaluacién Nacional, Subprograma de Investigacion y Transferencia Tecnolégica, op. cit.
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Cuadro 12. Recomendaciones de FAO para mejorar el SITT

= Ampliar el concepto de innovacién, incorporando a los mercados y a la dimension organizacional,
ademas de lo especificamente tecnoldgico

= Abandonar el enfoque lineal de la innovacion, comprendiendo cabalmente el ciclo de aprendizaje

= Incorporacion de la innovacion (aplicacion comercial de una idea) al ciclo de 1&D impulsado por las
Fundaciones Produce (I1+D+i)

=  Superar diversas falsas percepciones:

= “Sdlo hacen falta mas recursos para investigacion”: valorar el amplio reservorio de conocimiento
tacito

- “Los subsidios a los factores de produccion generan competitividad”: disefar una estrategia de
subsidio condicionada a la productividad

= “El productor que mas insumos aplica es mas competitivo”: impulsar del desarrollo de capacidades
de gestion

= Operar con légica de largo plazo, sujeta a indicadores de desempefio

= Mejorar las capacidades de gestion estratégica de la innovacion de los mandos directivos y
gerenciales

Fuente: FAO-SAGARPA, Informe de Evaluacién Nacional, Subprograma de Investigacion y Transferencia Tecnolégica.
México, 25 de septiembre de 2006.

Sumandose a estas recomendaciones, consignamos los siguientes comentarios:

= Es necesario relevar con claridad que en agricultura el proceso de innovacién pasa
por establecer las ventajas competitivas que tiene México, en cada rubro y/o region
considerada, que le permiten competir a escala internacional. Dicho en otros términos:
para la orientacion de este proceso, no basta con recoger la “demanda” de los
agricultores y empresas que participan en los programas de innovacion y transferencia
tecnoldgica. La “demanda” de los privados es fundamental, pero ella debe responder a
una estrategia global, técnica y comercialmente fundada. 2’

La OCDE ha definido la competitividad como “el grado al cual un pais puede, bajo
condiciones de libre mercado y apertura comercial, producir bienes y servicios que pasan
la prueba del mercado internacional...” ® . Considerando el grado de apertura de la
agricultura mexicana, es esencial contar con un buen diagnéstico de las ventajas
competitivas de las principales ramas de produccion o cadenas agroalimentarias. Se trata
de identificar y valorizar las ventajas adquiridas, y al mismo tiempo, crear nuevas ventajas
competitivas. Ello s6lo puede lograrse a través de comparaciones sistematicas con los
competidores internacionales. Tal como lo sefiala la evaluacion FAO-SAGARPA, las
Fundaciones Produce deben jugar un rol activo en la identificacién de estas estrategias
globales. #

27

Ver por ejemplo: FAO-SAGARPA, “Andlisis Prospectivo de Politica Cafetalera”, México, octubre de 2006. Este trabajo,
elaborado por un experto internacional y consultores nacionales, constituye una valiosa referencia que deberia ser
replicada en otras cadenas, pues se analiza la competitividad del pais utilizando un enfoque global (benchmark).
FAO-SAGARPA, Informe de Evaluacién Nacional, Subprograma de Investigacion y Transferencia Tecnoldgica, op. cit.
Debe sefialarse que la elaboraciéon de los Programas Estratégicos de Necesidades de Investigacion y Transferencia
Tecnoldgica (PENITT), a partir de 2003, constituye un importante paso en este sentido.
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Se valora el enfoque de redes utilizado por el SNITT, pues es claro que la innovacion,
produccién y comercializacion de un producto es el resultado de un proceso social, en
donde interactian diversos agentes. Las redes son indispensables para lograr una
mayor eficiencia al invertir recursos publicos y privados. “En una perspectiva
tecnoldgica, las redes sefialan los flujos de informacién de innovaciones o paguetes
de innovaciones e identifican nichos adecuados para la innovacion y espacios con
usos en la difusion. Considerando el aspecto social, las redes favorecen el
empoderamiento de los actores al respetar roles y fomentar (...) la légica de la
innovacion en forma co-responsable. Desde la dptica institucional y de empresa rural,
las redes permiten identificar la duplicacion de esfuerzos a problemas resueltos,
favoreciendo a través de la vinculacion la focalizacién en oportunidades”. *°

Este concepto de redes debe ser operacionalizado a través de los Comités Sistema
Producto, pues sélo asi es posible abarcar todas las dimensiones requeridas (tecnolégica,
comercial, asociativa, politica) para gestionar un proceso de innovacién. Mas alla de la
existencia de redes especificas, de caracter local o tematico, es necesario insistir en la
importancia de los CSP como espacio de coordinacion nacional y federal, para resolver
los multiples problemas (o0 bloqueos) que presentan las cadenas agroalimentarias. La
innovacion tecnoldgica es siempre un area relevante, razén por la cual debe ser priorizada
en los Planes Rectores.

La utilizacion de los CSP también debe favorecer la realizacién de proyectos conjuntos
entre varios actores. Por una parte, debe pensarse en formulas de asociacion entre
dos o mas Fundaciones Produce, para abordar problemas estratégicos cuyos efectos
sobrepasan los limites de un estado. Por otro, debe promoverse la realizacién de
proyectos de largo plazo, centrado en problemas tecnolégicos bien definidos y de alto
impacto, impulsados bajo un esquema de alianzas entre empresas e institutos
tecnolégicos y  evaluados por informantes internacionales. * Mas alld de
corresponder a iniciativas privadas, por su impacto estratégico, este tipo de proyectos
deberia contar con el patrocinio explicito del correspondiente CSP. Finalmente,
consignamos la importancia de buscar las articulaciones y las sinergias entre los
programas de transferencia y las Fundaciones Produce. *

A un nivel de mayor detalle, parece interesante la opcion de diversos programas
mexicanos por asignar un rol activo a los agricultores lideres, como agentes que
hacen una transferencia horizontal (agricultor-agricultor). Ademas de la eficacia
probada de esta metodologia, ella puede hacer una gran contribuciéon para enfrentar
los problemas de baja cobertura.

Hay que reforzar el rol del INIFAP en el sistema de innovaciéon, pues normalmente
estos institutos son valiosos reservorios de “conocimiento tcito”, indispensable para
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FAO-SAGARPA, Informe de Evaluacién Nacional, Subprograma de Investigacion y Transferencia Tecnolégica, op. cit.
A modo de referencia sefialamos la experiencia de los Consorcios Tecnoldgicos, creados en 2005 como reaccion a la
fragmentacion y al excesivo “fondismo” del sistema de innovacion chileno. Estos Consorcios Tecnoldgicos se
impulsaron en las principales cadenas agroalimentarias, con financiamiento estatal y privado (empresas
agroindustriales, productores e institutos tecnolédgicos). El objetivo es generar productos tecnolégicos apropiables, que
permitan la sustentacion de largo plazo del Consorcio, para lo cual se invierte alrededor de US$ 1 millén al afio, por un
plazo de cinco afios.

Un caso interesante en donde se produce esta convergencia es aquel que se observan en Puebla, en donde la
Fundacién esta articulada al sistema de transferencia tecnolégica impulsada por APC. Véase: Manrubio Mufioz,
Evaluacion Nacional del Subprograma de Investigacion y Transferencia Tecnoldgica, Segundo Avance. Presentacion
en Power Point, 28 de junio de 2007.
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promover procesos de innovacion. Especificamente, hay que evitar un excesivo
desgaste del Instituto en la busqueda de proyectos de bajos montos y/o de corto
plazo. Debe buscarse la forma de entregar apoyos publicos que hagan posible una
vision de largo plazo y una mayor estabilidad para alcanzar los objetivos planteados.
También deben mejorarse sus nexos con el sistema de transferencia tecnolégica.

RECOMENDACIONES

= Enmarcar el proceso de innovacién en estrategias globales, basadas en estudios que identifiquen las
ventajas competitivas vis a vis la competencia internacional, asi como en la “demanda” del sector
privado

= Introducir los temas de innovacion y transferencia de tecnologia en los Planes Rectores de los CSP

= Unificar los sistemas de asistencia técnica para gestionarlos bajo una Unidad Técnica especializada
en [+D+i

=  Generar un sistema integrado y “ascendente” de TT, cuyas modalidades de operacion sean acordes
con los tipos de agricultores atendidos (servicios tipo: PRODESCA y analogos; GAVATT y analogos;
Programas de Proveedores)

= Hacer un analisis detallado de los costos de estas modalidades de operacion. Este tema es
relevante para ampliar las coberturas

= Poner en marcha un sistema de seguimiento global, para todos los modelos implementados
(extrapolar la experiencia de CECADER), bajo la coordinacion de la Unidad Técnica

= Reforzar los sistema de acreditacion y supervision de los PSP
=  Mejorar salarios de los técnicos, de forma de consolidar un mercado de servicios profesionales

= Fortalecer el trabajo realizado por las Fundaciones Produce y lograr mayores nexos con el sistema
de transferencia tecnolégica

3.1.9 Dimension ambiental

En opinién de muchos entrevistados, es un hecho cierto que hasta ahora la problematica
ambiental no ha sido un tema relevante en Alianza. ** Mas alla de lo declarativo, Alianza
es fundamentalmente un programa orientado a elevar la inversion y la productividad de
las explotaciones agricolas. Como sucede frecuentemente en los programa de fomento, la
presion por alcanzar resultados finalmente lleva a priorizar los objetivos productivos, en
desmedro del impacto ambiental que generan los procesos de produccion. De este
modo:

¥ Es claro que el tema ambiental va mas all4 de Alianza para el Campo y que atraviesa a toda la politica sectorial. Adn

asi, acotamos el analisis a APC, en el entendido que se debe buscar una mejor coordinacion entre ésta y los
programas analogos de SAGARPA y de otras Secretarias.
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= Alianza debe preocuparse de minimizar las externalidades negativas que generan sus
lineas programaticas, de manera de evitar que los logros productivos se alcancen a
expensas del medio ambiente. Dichos en otros términos, hay que condicionar la
entrega de apoyos de Alianza a la realizacion de practicas sustentables; no se deben
entregar apoyos que afecten el medio ambiente (como puede suceder, por ejemplo,
con algunos proyectos de mecanizacion que incrementan la erosién de suelos, o
algunos proyectos riego que agravan la sobreexplotacion de los acuiferos).

= Crear nuevas lineas programaticas, que movilicen un mayor volumen de recursos
hacia practicas que mejoren el medio ambiente. Hay que sefialar que PAPIR permite
proyectos ambientales (p. ej. producciéon de compost) y ademas existe el Programa
Integral de Agricultura Sostenible y Reconversion Productiva en Zonas de
Siniestralidad Recurrente (PIASRE), que promueve inversiones similares. Sin
embargo, ambos fondos no tienen la envergadura que se requiere para revertir el
deterioro ambiental que se observa en la agricultura mexicana. En esta linea, puede
ser util experimentar con varios modelos de intervencién ambiental, a escala de
proyectos piloto apoyados por fondos concursables. También deben reforzarse los
programas de recuperacion de suelos degradados (ver mas adelante).

Cuadro 13. Los problemas de suelos y agua en la agricultura mexicana

“Una evaluacion realizada en 2002, alerta que el 47.7% de la superficie nacional presenta algin
tipo de degradacion del suelo, siendo las principales la degradaciéon quimica, que incluye pérdida
de fertilidad, salinizaciéon y acidificacién y afecta a 320,500 Km? (16.4% de la superficie); la
erosion edlica que afecta a 293,638 Km? (15%); la erosion hidrica, a 235,952 Km? (12%) y la
degradacion fisica, a 85,144 Km? (4.3%). En la misma evaluacién reporta ademas que de 1993 a
2002 la cubierta boscosa que cambié para otros usos fue de casi 3,594 Km?, equivalente a una
tasa anual de perdida de 0.12%.

En el caso del agua, la ocurrencia de periodos prolongados de sequia en el pasado reciente, deja
ver la extrema vulnerabilidad del sector agropecuario y contribuye a la sobreexplotacion de los
mantos acuiferos, de los que depende una tercera parte de la superficie nacional bajo riego.
Entre 1975 y 2004, la cantidad de acuiferos sobre explotados se triplicd, al pasar de 32 a 104,
esto es el 16% de los acuiferos del pais.”

Fuente: FAO-SAGARPA, “Evaluacién Alianza para el Campo 2005, Informe General”, op.cit.

RECOMENDACIONES

= Condicionar la entrega de apoyos de Alianza a la realizacion de préacticas sustentables: no se deben
entregar apoyos que afecten el medio ambiente

=  Promover nuevos modelos de intervencién ambiental (proyectos piloto)
= Reforzar los programas de recuperacion de suelos degradados

= Reforzar los programas de apoyo al riego tecnificado y buscar nuevos modelos de gestion
sustentable de los acuiferos y otras fuentes de agua

=  Mejorar la coordinacion con programas extra Alianza que operan en forma complementaria (PIASRE,
CNA, SEMARNAT, otros)
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3.1.10 Difusién

Uno de los problemas de Alianza para el Campo estd vinculado a la existencia de
segmentos de productores especializados en capturar subsidios, utilizando practicas
clientelares que han sido tradicionales en el agro mexicano. Este tema es de la mayor
importancia por cuanto estd directamente relacionado con los problemas de equidad y
focalizacion de las politicas publicas.

Para resolver este problema se ha introducido en las Reglas de Operacion de APC la
prohibicion de recibir un mismo tipo de subsidio (un mismo componente) por segundo afio
consecutivo. La introduccion de limites para impedir que los agricultores que ya han
recibido un subsidio lo vuelvan a recibir en el afio siguiente constituye un avance.
También ese tema puede regularse estableciendo puntajes que premian a quienes
postulan por primera vez.

Adicionalmente, este objetivo debe buscarse a través de una mayor transparencia de las
convocatorias. Es necesario difundir activamente los beneficios de APC en los medios
agricolas y rurales, de manera de informar a los mas amplios segmentos de poblacion
sobre las postulaciones a estos subsidios. Para tal efecto, debe disefarse una estrategia
gue contemple un plan de gestion de medios y campafias comunicacionales ad hoc
(utilizando folletos explicativos, medios de prensa, WEB, reuniones gremiales, entre otros
mecanismos). Para transparentar todas las fases del proceso, esta estrategia también
debe considerar la entrega de informacion sobre los proyectos finalmente aprobados.

A través de estas medidas debe procurarse que los productores tengan la mayor claridad
posible acerca del funcionamiento de Alianza: prioridades tematicas, disponibilidad de
recursos, limites legales, mecanismos de operacion, nébmina de beneficiados. Con ello se
podra lograr un mejor manejo de las expectativas, y al mismo tiempo, una disminucién de
las presiones politicas.

RECOMENDACIONES

= Implementar una estrategia comunicacional para promover los beneficios y apoyos que
ofrece Alianza para el Campo

= Transparentar las convocatorias, difundiéndolas en forma activa en los medios agricolas
y rurales

= Informar pdblicamente quienes son los agricultores beneficiados

= Reforzar la operacién de mecanismos que favorecen a quienes postulan por primera vez
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3.1.11 Evaluacioén

De las entrevistas realizadas se infiere que esta instalada la percepcién de que el
esquema de evaluacién practicado desde 1999, junto con ser exitoso, esta obligado a
pasar a una nueva etapa. >* La realizacion de una serie sistematica de estudios ha
generado una rica base de informacién sobre APC y su impacto en el agro mexicano. Sin
embargo, es inevitable que la aplicacién de un modelo anual que se repite con pocas
diferencias afio a afio genere tendencialmente menos “novedades”. ** Por otra parte, el
problema de fondo es como impactar en la gestion de APC, teniendo presente que
muchas recomendaciones requieren de una enorme energia politica para ser aplicadas,
pues hay problemas estructurales de disefio y de operacién institucional que inciden
directamente sobre la gestion de APC.

Es necesario explicitar que el modelo ha sido exitoso, pues ha generado una secuencia
sisteméatica de datos Utiles para la gestion del programa, asi como multiples ideas que han
permitido la constante evolucion institucional de Alianza para el Campo. También
corresponde sefialar que el equipo FAO-SAGARPA ha buscado renovarse, tal como lo
denota la contratacién de una serie de estudios prospectivos durante 2006, acerca de
Alianza para el Campo y la proyeccién de la politica sectorial en el mediano plazo.

Nos parece significativa la opinibn de una autoridad entrevistada, quién sefialé que
“SAGARPA deberia definir mejor lo que se necesita saber a través de las evaluaciones”.
Creemos que esta idea es util para definir una nueva etapa, que todos sienten necesaria y
gue ademas es posible gracias a la acumulacién de una rica experiencia de evaluacion.
En tal sentido, deberia redefinirse un programa de trabajo centrado en cuatro ejes
tematicos:

= Evaluaciones de impacto, en los términos en que se ha venido haciendo hasta ahora,
pero con una frecuencia menos intensa (por ejemplo, informes cada tres afios).

= |dentificacion de las mejores practicas de gestion, a través de una comparacion
sistematica de las practicas institucionales de los estados (benchmark). Sobre este
punto hay que sefialar que las evaluaciones FAO-SAGARPA contemplan un andlisis
detallado de la operacién de Alianza en los estados, que se realiza cada afio. Siendo
ellos valiosos, dichos informes se contienen en si mismos, esto es, no se comparan a
través de rankings y otros sistemas de medicién. %

Esta linea de evaluacién debe ser parte central de un sistema de acompafiamiento a la
gestion de APC, en donde el equipo FAO puede hacer un aporte operativo que contribuya
a mejorar la gestion de los equipos profesionales de SAGARPA y los estados. *’

= Seguimiento y animacion de Alianza por el Campo, de manera de brindar servicios
profesionales adicionales a los equipos de cada estado. Apoyo técnico en areas tales

% Se deja constancia de que esta reflexion debe ser enmarcada en las nuevas definiciones emitidas por la nueva

administracion de gobierno, a través de CONEVAL. Secretaria de la Funcién Publica, “Lineamientos generales para la
evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica Federa”. Diario Oficial, 30 de marzo de 2007.
Acerca del caracter anual de la evaluacion, véase: FAO-SAGARPA, “Sistematizacion de la experiencia del proyecto
Evaluacion Alianza para el Campo”, México, 30 de noviembre de 2006, p. 24.

Ver paginas 25y 26.

Se nos informa que las evaluaciones del Fondo de Estabilizacion del Café han evolucionado hacia el acompafiamiento
a la gestion de la politica publica cafetalera. Véase también: FAO-SAGARPA, “Sistematizacion... op. cit, p. 57, en
donde se analiza esta linea de trabajo, implementada con éxito desde 2003.
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como capacitacion, planeacion, innovacién tecnolégica, supervisién técnica, de modo
de elevar la calidad de los proyectos y al mismo tiempo, “fidelizar” a los estados.

Realizacién de estudios especificos de planeacion, en areas identificadas por
SAGARPA y/o los estados, que complementen la vision entregada por los informes de
evaluacion. Por ejemplo, estudios de competitividad internacional de agrocadenas
mexicanas, zonificaciébn productiva y segmentacion de agricultores, evaluacién de
experiencias de descentralizacion, sistematizacion de experiencias exitosas en 1&D+i,
realizacién de encuestas de satisfaccion de usuarios, entre otros. *® Se trata de
impulsar iniciativas y proyectos, de aplicar “lluvia fina” que haga posible la generacion
de nuevas ideas.

Un ultimo comentario se refiere al problema del “impacto” analizado en los informes de
evaluacion de Alianza. Por una parte, se valora la opcién del gobierno y el Parlamento por
hacer este tipo de andlisis, que ha permitido acumular una valiosa experiencia y generar
una rica base de informacién. Sin embargo:

Es necesario lograr una mayor integracion de las bases de datos de los diferentes
programas publicos (SIAP, SNIDRUS, SISER, SIMUN, SNIDRUS municipal, Sistema
de monitoreo de desarrollo municipal, entre otros). Al mismo tiempo, es necesario
depurar el padrén de beneficiarios de Alianza para el Campo, de manera de
determinar con mayor exactitud cual su nivel de impacto. **°

Es necesario establecer con mayor claridad los limites de estas evaluaciones. Una
mejor apreciacion acerca de esas mediciones debe explicitar que sus resultados no
dependen sdlo de Alianza para el Campo. El impacto de Alianza también depende de
su nivel de integracion en un sistema de fomento de caracter mas integral, que brinde
de apoyos complementarios a los beneficiarios de APC. Adicionalmente, el impacto
depende de factores macro, tales como el valor del peso mexicano, el nivel de las
tasas de interés, las condiciones de acceso a mercados externos logrados a través de
los TLC o el nivel de los precios internacionales.

RECOMENDACIONES

= Disefiar un nuevo modelo de evaluacién, que combine evaluaciones de impacto (mas
distanciadas en el tiempo); acompafiamiento a la gestion; seguimiento y animacion;
planeacion via realizacion de estudios especificos

= Dicho modelo también debe incluir comparaciones sistematicas entre estados
(benchmark) para identificar las mejores practicas de gestion

= Unificar los sistemas de informacion dentro de Alianza. Limpiar el padrén de
beneficiarios

= Situar la evaluacion de impacto en dos niveles adicionales: APC como parte del
sistema de fomento; APC cuyo impacto depende de factores macro

38
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La sistematizacién de los instrumentos de politica de SAGARPA, publicado por FAO-SAGARPA en marzo de 2007, es
otro buen ejemplo del tipo de estudios especificos que son necesarios para la gestion de la politica sectorial.

A modo de ejemplo, la evaluacion del Programa de Fomento Ganadero da cuenta de la imposibildad de saber cuantos
son los beneficiarios reales de FG, pues las bases de datos registran los apoyos entregados (o las operaciones
realizadas), sin delimitar a que agricultores corresponden dichos beneficios. Véase: FAO-SAGARPA, “Informe de
Evaluacion Nacional. Programa de Fomento Ganadero”. México, 25 de septiembre de 2006. Este mismo problema se
observa en los otros Programas de Alianza.
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3.2 Cambios en los programas

En la seccion anterior hemos pasado revista a una serie de problemas transversales que
afectan el modo de operacién de Alianza. Por razones de sintesis, hemos supuesto que
ellos se expresan en forma relativamente parecida en cada uno de los Programas de
Alianza, sabiendo que hay muchas situaciones patrticulares. Corresponde ahora analizar
los problemas especificos que enfrenta cada Programa.

3.2.1 Fomento Agricola

El Programa de Fomento Agricola (FA) cuenta con tres Subprogramas: Fomento a la
Inversion y Capitalizacion; Investigacion y Transferencia Tecnoldgica, y Fortalecimiento de
Sistemas Producto. Considerando que los dos ultimos Subprogramas ya han sido
analizados en la seccion de temas transversales, s6lo se formulan algunos comentarios
acerca del Subprograma de Fomento a la Inversion y Capitalizacion.

= Fomento al riego: esta es quizas el area principal de FA, pues consume el 35% de sus
recursos presupuestarios. La tendencia sefiala que en esta area se ha avanzado en
los ultimos afios: en diez afios se han tecnificado 856 mil hectareas; el riego tiene un
impacto directo en la modernizacién de los cultivos, y se ha evolucionado hacia
sistemas de riego mas complejos y caros, que tienden a hacer un mejor uso del agua.

Sin embargo, hay serios problemas en materia de regulacion: hay una ausencia de
diagndsticos locales y muchas presiones politicas, que impiden un manejo racional del
recurso, sobre todo de las aguas subterrdneas. Es urgente poner orden en este tema,
pues se estd sobreexplotando los acuiferos. “° Otra area relevante es articular la
focalizacion de FA con la politica de construccion de medianas y grandes obras de riego,
implementada por la Comisién Nacional de Aguas (CNA) y los gobiernos estatales.

= Recuperacion de suelos: hasta la fecha, FA aborda parcialmente el tema, en
circunstancias de que muchas ramas de produccion presentan una muy baja
productividad, y al mismo tiempo, hay fuerte proceso de deterioro de los suelos. Por lo
anterior, este componente debe ser objeto de una nueva mirada: se precisa de una
ampliacién presupuestaria sustantiva, incorporando apoyos para corregir problemas
de fertilidad y de acidez en suelos de alta competitividad, junto a apoyos de corte mas
ambiental, para recuperar suelos erosionados y promover practicas de conservacion.
Para evitar los complejos problemas de focalizacion y fiscalizacién, estos programas
deben estar basados en el uso de analisis de suelos, técnica que por lo demas es
esencial para lograr una mayor competitividad. ** Este componente debe buscar
articulaciones y sinergias con programas analogos impulsados por SERMANAT.

= Otros Componentes: FA también promueve otras alternativas de inversion.
Mecanizacién (tractores, sembradoras de precisiébn e implementos convencionales);
Invernaderos; Inversiones en postcosecha; Insumos (semillas y plantulas). Con la
excepcion de mecanizacion, estos items ocupan un lugar de menor importancia en

40 En este sentido, parece interesante la creacién de incentivos econémicos que vinculen el apoyo de FA, en tecnificacion

del riego, a una cesién de derechos (parcial) por parte del agricultor beneficiado (apoyo de 50% de subsidio sube a
70% si devuelve). Al parecer este modelo habria funcionado sélo en proyectos de riego con aguas superficiales.

En este sentido, un programa de esta naturaleza deberia favorecer el desarrollo de una “cultura del andlisis de suelo”,
pues como hemos dicho, esta dimension es esencial para la competitividad y sustentabilidad del agro mexicano. Para
mayores detalles, ver mas adelante.
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FA. Las evaluaciones plantean dudas acerca de la pertinencia del componente
mecanizacién, aunque esta percepcién se modera al reconocer que el aporte publico
en este componente es particularmente bajo (25%).

Adicionalmente, es necesario detenerse en tres ambitos relevantes que no son cubiertos

por el Programa de Fomento Agricola:

42

Financiamiento: Este tema es relevante considerando la fuerte disminucién que han
experimentado en los Ultimos afios los créditos otorgados por la banca comercial al
sector agricola. En este sentido, se resalta la importancia de promover la puesta en
operacion de créditos de enlace, que permita a los agricultores obtener los recursos
necesarios para realizar sus aportes de contraparte. > También deberia analizarse la
posibilidad de que Alianza disefiara instrumentos para promover la integracion de los
agricultores a la banca comercial, subsidiando por ejemplo los costos de
bancarizacién (procesamiento del dossier de antecedentes para optar a un crédito) y/o
a través de la entrega a los bancos privados, cooperativas o agroindustrias, de fondos
de administracion delegada (los recursos del gobierno operan por tanto como una
banca de segundo piso).

Asociatividad: FA no tiene instrumentos para enfrentar temas o problemas técnicos
comunes (lograr llegar a un determinado mercado externo; incorporar una tecnologia
especifica en el proceso productivo, otros), que integren a dos o0 mas empresas
agricolas o agroindustriales. En tal sentido, puede ser de interés analizar la
experiencia de los Proyectos Asociativos de Fomento (PROFO), utilizado en Chile
para promover la integracion horizontal entre un grupo pequefio de empresas (sobre
todo a nivel de medianos productores y/o de agroindustrias emergentes). La
integracion se logra a través de un gerente contratado con un subsidio del Estado, al
cual se le asigna un proyecto comun que no puede ser abordado por esas empresas
en forma individual. ** Esta linea de trabajo debiese ser impulsada a través de una
Unidad Técnica especializada, en donde confluyan FA, FG, DR y Acuicultura, y
eventualmente otros programas.

Gestion: el mejoramiento de la gestion de las explotaciones agricolas es un area clave
que parece estar poco cubierta por FA. Los agricultores normalmente no tienen
habilidades para llevar sistemas adecuados de contabilidad, ni menos para evaluar
sus costos de produccién y modificar sus estrategias a la luz de esos resultados
economicos. En una perspectiva de profesionalizacion de la agricultura, este es un
tema estratégico, en donde es necesario avanzar con la ayuda de los organismos
publicos, de forma tal de ir creando nuevas capacidades. Para el efecto seria Uutil
promover la creacion de un nimero reducido de Centros de Gestién, de modo de
generar un sistema de andlisis técnico y econémico a nivel de explotaciones, que
permita integrar las recomendaciones técnicas en un enfoque global de gestion
empresarial. ©° Esta es una tarea de largo plazo, en una primera etapa dirigida hacia
los agricultores mas avanzados, que deberia recibir un apoyo especial de las
Fundaciones Produce.
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Hay que sefialar que estos vacios también se presentan en Fomento Ganadero. En el caso especifico de
financiamiento, existen otras instancias especializadas fuera de APC que pudieran desarrollar estos temas.

Sobre este punto, la evaluacion del Programa de Fomento Agricola sefiala la existencia de distintas opciones de este
tipo, que ya estan operando en los estados. Véase: FAO-SAGARPA, “Informe de Evaluacion Nacional. Programa de
Fomento Agricola”, México, 25 de septiembre de 2006.

Véase. ODEPA, “Instrumentos ....”, op. cit., Ficha N°55.

Sobre los Centros de Gestion en Chile, véase: ODEPA, “Instrumentos ....”, op. cit., Ficha N° 24.
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RECOMENDACIONES

= Definir estrategias de desarrollo globales para las principales agrocadenas (estudios de
competitividad)

= Mantener o darle una mayor prioridad a los programas de riego de FA, pues normalmente éstos
son de alto impacto

= Inscribir estos programas en la politica de construccion de medianas y grandes obras de riego
que ejecuta el pais. Buscar sinergias con otros actores

=  Mejorar la politica de aguas (normas y regulaciones) impulsada por la CNA

= Promover el uso de incentivos econdémicos que vinculen los apoyos en riego tecnificado a la
gestion de derechos de agua

=  Crear un programa de suelos que incluya un componente de mejoramiento de la fertilidad de
suelos y otro de recuperacion de suelos degradados

=  Promover nuevas alternativas de financiamiento (créditos de enlace, subsidios a los costos de
bancarizacion, fondos de administracion, otros)

= Abrir una linea de fomento a la asociatividad entre empresas agricolas, para lo cual se recomienda
poner en marcha instrumentos tipo PROFO. Estos temas debiesen ser impulsados a través de
una Unidad Técnica especializada, transversal a los Programas de APC

=  Crear programas e instrumentos (Centros de Gestion) para promover una mejor gestion (técnica y
econdmica) de las explotaciones

3.2.2 Fomento Ganadero

El andlisis de este programa de Alianza debe considerar dos elementos de contexto, que
hacen urgente elevar la competitividad de este subsector:

= Por una parte, estan en marcha profundos cambios en el mercado mundial de
productos pecuarios, debido a diversos factores: problemas sanitarios en diversas
regiones del mundo, alzas en los costos de los granos, creciente demanda en China e
India, disminucién de los subsidios en las naciones industrializadas, limitaciones de
oferta que han presentado Ultimamente paises tradicionalmente ganaderos como
Australia y Nueva Zelanda.

= Por otra, la ganaderia mexicana tiene un gran potencial pero presenta diversas
falencias y debilidades, que se expresan en la creciente tendencia deficitaria de la
balanza comercial. México es uno de los mas importantes importadores del mundo de
carnes (rojas y blancas) y de productos lacteos. Estos productos se venden sin
diferenciacion en el mercado interno, a lo que se suman normas y regulaciones poco
exigentes, tanto en el area sanitaria como de calidad e inocuidad de alimentos. Por
otra parte, México es un importante exportador de terneros a los Estados Unidos, pero

52



ALIANZA PARA EL CAMPO: HACIA UNA NUEVA ETAPA
Propuestas para el periodo 2007-2012

ese stock de animales generaria mas valor si acaso se exportaran animales
terminados y/o faenados. De hecho, en los Ultimos afios empiezan a aparecer
renglones de exportacion de cortes finos de carne bovina y porcina dirigidos hacia el
mercado asiatico. Este desarrollo exportador, sumado a los incrementos observados
en la productividad media, sefiala el camino a seguir.

Para fomentar el desarrollo ganadero del pais se cuenta con PROGAN, que opera con
una légica de subsidio social, y con Alianza para el Campo, que opera a través del
Programa de Fomento Ganadero (FG). PACOMP también juega un rol activo, financiando
proyectos estratégicos de mayor envergadura y entregando otro tipo de subsidios.

FG cuenta con dos componentes 0 subprogramas: Fomento a la Inversion vy
Capitalizacion, que financia inversiones en activos fisicos, y DPAI, que promueve el
desarrollo de capacidades. En 2006 se crean tres nuevos componentes (PROAPI,
PROPORCINO y PROOVICAPRINO) destinados a subsidiar infraestructura vy
equipamiento. En 2007 se crea otro componente destinado al fortalecimiento de los
Sistema Producto. Sobre ellos se formulan los siguientes comentarios especificos:

= En relacibn al mejoramiento de las tierras de pastoreo, las evaluaciones FAO-
SAGARPA sefialan con claridad que en esta area hay falencias importantes. Por una
parte, existe serios problemas de degradacién de suelos en el pais, y por otra, el 81%
de la superficie es intervenida sélo a través del mejoramiento de infraestructura. En
otras palabras, el componente no esta interviniendo sobre el recurso suelo
propiamente tal (aunque existen estados que reparten fertilizantes). *°

Es necesario entonces un instrumento que intervenga en los suelos, de modo de alcanzar
los siguientes objetivos:

Mejorar la fertilidad del suelo a través de la aplicacion de fertilizantes

Corregir acidez de suelos a través de la aplicacién de cal

Implantar praderas permanentes y mejorar praderas naturales

Promover practicas de conservacién de suelos (cero labranza, control de erosion,
incorporacién de abonos organicos, entre otros)

= Otros

Este componente deberia estar vinculado a PROGAN a través de puntajes preferenciales
para los agricultores que estan mejorando sus suelos: una buena alimentacién animal es
esencial para el éxito de PROGAN. También es importante que este instrumento esté
articulado a DPAI, pues estas practicas deben ser evaluadas y apoyadas por un sistema
de transferencia tecnoldgica. Otro tema a analizar es la pertinencia de un instrumento
especial para el mejor manejo de los agostaderos comunales, aunque lo mas ldgico es
iniciar este tipo de intervencién en tierras que tienen una propiedad o un usufructo claro y
determinado.

Es necesaria una reflexion particular acerca de las dificultades para fiscalizar el buen uso
de estos recursos, pues algunos insumos (fertilizantes, cal) son fungibles y “desaparecen”
al incorporarlos al suelo. Ello facilita fraudes, pues aunque estos insumos se entreguen en

% véase: FAO-SAGARPA, “Informe de Evaluaciéon Nacional. Programa de Fomento Ganadero”, op. cit Este informe

sefiala que los estados de Sonora, Nuevo Ledn y Tamaulipas serian casos de excepcion, pues consideraron
estratégico al componente establecimiento y rehabilitacion de praderas.
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forma fisica, es facil que los agricultores los re-vendan para ocupar dichos recursos en
otros objetivos. De hecho, este tipo de situaciones fueron las que obligaron a descontinuar
programas analogos que existieron en el pasado.

Es importante consignar que estas malas experiencias han generado una reaccion
negativa por parte de SAGARPA frente a esta linea de trabajo: la entrega de fertilizantes
esta explicitamente excluida en las Reglas de Operaciéon de APC. Reconociendo que el
problema es complejo de resolver, es preciso cambiar de enfoque y encontrar soluciones
operativas, puesto que el suelo es un recurso demasiado importante, tanto desde un
punto de vista productivo (competitividad) como ambiental (sustentabilidad). Para resolver
este tema es necesario disefiar una regulacion especial, en donde es clave el andlisis de
suelos para asignar los recursos ex ante (ranking de solicitudes) y para fiscalizar ex post,
a través de un pequefio dispositivo aleatorio de muestras de suelos intervenidos. Mas alla
de la fiscalizacién, estas exigencias generaran otra externalidad positiva, cual es el uso
masivo del analisis de suelos por parte de los agricultores del pais (lo que denominamos,
una “cultura” del analisis de suelo).

. El componente Mejoramiento Genético tiene un mayor impacto si promueve una
genética de alta calidad, pues de no ser asi, deja de ser pertinente: la evaluacion
FAO-SAGARPA indica que mas del 80% de los agricultores entrevistados utilizaba
sementales o dosis de semen de igual calidad a los promovidos por Alianza, antes
de entrar al programa.

En tal sentido, es positivo que FG apoye a los criadores de registro para hacer una
evaluacién genética de sus sementales. AuUn asi, hay que sefalar que existe una “cultura
del toro” que frena el uso de la inseminacion artificial, técnica mas barata y que tendria
mayor impacto. En esto inciden los intereses creados de las Asociaciones de Ganaderos,
que aprovechan su poder en el Programa para promover sus intereses particulares.
Quizas deba desincentivarse el uso de sementales, disminuyendo el aporte publico, tal
como se lo ha sugerido para la maquinaria, en donde también las inversiones son
redundantes (se hace igual, con o sin subsidio).

« A partir de 2007 se cuenta con un componente de reforzamiento de los CSP
ganaderos, algunos de los cuales ya operaban sin apoyo publico (apicultura,
lecheria, ovinos). Es importante aprovechar la experiencia ya adquirida con otros
CSP, y sobre todo, aunar enfoques y criterios operacionales. Para tal efecto, se
recomienda generar una Unidad Técnica especializada en CSP, en donde converjan
profesionales de FAy FG.

= Tradicionalmente, las cadenas miel, ovinos y caprinos han recibido pocos recursos
presupuestarios de Alianza (8, 7 y 3% de lo gastado entre 2002 y 2005 en
equipamiento, respectivamente). Quizas por esta razon fueron creados durante 2006
tres programas especificos para estas especies (PROAPI, PROPORCINO vy
PROOVICAPRINO). Reconociendo que estas asighaciones son positivas, es
importante consignar nuestras aprehensiones en el sentido de que se vuelven a
generar etiquetas muy especificas (por ramas), lo cual no esta linea con las
tendencias que predominan hasta ahora en Alianza (compactacién programatica).
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En tal sentido, se sugiere crear un s6lo componente de apoyo a “Equipamiento”,
vélido para todas las especies. *

« Como lo hemos sefialado, FG tiene la particularidad de ser gestionado en conjunto
con el sector privado, pues las asociaciones de ganaderos participan en los 6rganos
colegiados que le dan direccion a FG. Junto con ser positivo, esta participacién debe
ser regulada cuidadosamente para evitar la “captura” del programa por grupos que
sélo defienden sus intereses particulares.

RECOMENDACIONES

=  Definir una estrategia global de desarrollo ganadero que permita revertir el creciente déficit de la
balanza comercial pecuaria

= |mpulsar la implementacion de CSP ganaderos, aprovechando la experiencia acumulada en FA.
Debe generarse una Unidad Técnica especializada en CSP que desarrolle un enfoque comun entre
FAy FG.

= Reforzar el componente Mejoramiento de Tierras de Pastoreo, que incluya una linea de
mejoramiento de la fertilidad de suelos

= Revisar pertinencia del componente Mejoramiento Genético, especialmente la entrega de
sementales

=  Crear un solo componente de Equipamiento (para todas las especies)

= Regular cuidadosamente la participacion de las asociaciones de ganaderos en FG (evitar la
“captura” del programa)

3.2.3 Desarrollo Rural

De la lectura de los informes de evaluacion se desprende que el Programa de Desarrollo
Rural ha avanzado en los dltimos afios, lo que se expresa en la importancia creciente
dentro del presupuesto de Alianza (29% en 2005) y en el hecho de que institucionalmente
esta mas consolidado: el enfoque de proyectos ha mejorado la asignacion de los recursos
y DR permite una focalizacién territorial que no existe en FA y FG. *® Sin embargo, se
formulan los siguientes comentarios:

= Lo primero es valorar al Programa de Desarrollo Rural como un programa especifico
de APC, especializado en la agricultura campesina mas pobre y marginal. Esta opcion
es indispensable para focalizar recursos y aplicar politicas diferenciadas, adaptadas a
la realidad y a los requerimientos de estos agricultores. Desde nuestro punto de vista,
el trabajo con los segmentos campesinos mas pobres se justifica tanto por razones de
equidad, como por el hecho de que, mas allda de sus limitaciones, la agricultura
campesina dispone de un importante potencial de produccion. La realizacion de

“" Ya hemos sefialado que una gestion por ramas de la politica sectorial va generando precedentes facilmente

identificables, lo cual en definitiva favorece el desarrollo de nuevas presiones politicas.
Véase FAO-SAGARPA. “Informe de Evaluacion Nacional. Programa de Desarrollo Rural”. México, 25 de septiembre de
2006.
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inversiones que pueden parecer pequefias (una vaca, cercos de alambre, una
maquina) tiene un alto significado e impacto en estos sectores, que por definicion
estan muy descapitalizados. Por otra parte, este tipo de programas requiere de
metodologias de trabajo especificas, distintas a las que son necesarios con los
medianos a grandes productores. °

= En materia de inversion rural se constata que PAPIR hace un aporte efectivo, pues por
lo general se trata de UPR muy descapitalizadas (el 70% de los recursos se invierte
en agricultores tipo | y Il), que tienen mdltiples falencias en materia de inversion.
También es muy interesante la opcion por financiar inversiones no agricolas, pues ello
le otorga una mayor amplitud tematica a Alianza y mejora sus niveles de impacto.

Otra area de problemas es la duplicacion de este componente con las lineas de inversion
gue promueven FA y FG, lo que lleva al tema de focalizacion: es necesario cerrar la
entrada de los productores mas grandes y méas avanzados (tipos Il y IV) a DR. * También
se identifican vacios instrumentales para hacer inversiones en mejoramiento ambiental.

= En el area de la asistencia técnica, PRODESCA ha sido capaz de generar un mercado
de servicios profesionales basado en el pago por servicio otorgado. Un desafio
importante es cubrir zonas de muy alta marginacion, para lo cual la alianza con los
municipios es indispensable. En tal sentido, se sugiere explorar formulas de
asignacion de PSP a municipios de zonas de alta marginalidad, pues normalmente los
equipos municipales conocen bien a la poblacién local y la conexién entre éstos y los
PSP generan sinergias. Para enfrentar riesgos objetivos de una excesiva politizacion
se sugiere mantener el control de estos programas a través de convenios de
desempenio firmados entre APC y los municipios. También han sido Utiles para estos
efectos los proyectos PESA implementados en varios estados.

= Se valora la linea de apoyo a las organizaciones econdémicas de los productores
impulsada por PROFEMOR, pues con todas sus complejidades, la asociatividad es
esencial para incrementar la competitividad. Actualmente hay diversos modelos
organizacionales a disposicion de los agricultores, pero muchos han quedado
obsoletos y no funcionan. Es necesario revisar estas normativas, de modo de ofrecer
incentivos econdémicos atractivos que fomenten la organizacién. En esta area
identificamos diversas lineas de trabajo:

= Promover micro organizaciones (dos o tres socios) para la gestibn en comun de
inversiones fisicas, generando asi economias de escala. (via puntajes preferenciales
y/lo mayores niveles de subsidio en el sistema de fomento). El bajo nimero de
integrantes apunta a valorizar la confianza “natural’” que existe entre parientes o
VECINoS que se conocen entre si, y que resulta esencial para la gestion de proyectos
comunes.

= Desarrollar Programas de Proveedores con la agroindustria

49 Por ejemplo, es claro de que para asignar los recursos de inversién de PAPIR se requiere en muchos casos de

solicitudes sencillas (y no de proyectos), disefiadas sélo para hacer la gestion administrativa de este programa. Otro
ejemplo de esta singularidad esta dado por los perfiles de los técnicos que requiere PRODESCA. Probablemente en
muchos casos no se requiere de PSP con una alta especializacién agronémica (o zootécnica), pero si con una gran
capacidad de “animacioén social”, de modo de conectar a estos segmentos pobres con otros programas y subsidios
publicos y con otras redes sociales.

El tema de la focalizacién es complejo y ha sido tratado anteriormente. Ya hemos comentado que el 20% de los
beneficiarios encuestados en 2005 fueron clasificados en los expedientes como productores de bajos ingresos, cuando
en realidad no eran tales.
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Explorar esquemas organizacionales que vinculen a agricultores chicos con
agricultores medianos y grandes.

Generar capacidades de gerencia en las organizaciones econOmicas de mayor
envergadura (via instrumentos PROFO).

El &rea de apoyo a las municipalidades impulsada por PROFEMOR es un aporte a la
generacibn de una nueva institucionalidad para la gestion del medio rural
(descentralizacion y creacion de capacidades). Tanto es asi que el 50% de DR opera
a nivel municipal. El gran desafio es fortalecer los Consejos Municipales como actores
para participar en la asignacién de recursos. Para lograr una coordinacion efectiva
entre Alianza y los otros programas del PEC se requiere de una autoridad reconocida
por todos. En la base social, a veces surgen liderazgos espontaneos (alcaldes,
secretarios estatales, otros) que distorsionan el proceso. A ello se suma el hecho de
que hay un Consejo de Planeacion Municipal (COPLADEMUN) y otro Consejo de
Desarrollo Rural (y ambos juegan un rol en materia de planeacion y asignacion de
recursos. Es por ello que actualmente Alianza est4 promoviendo la creaciéon de un
Consejo de Desarrollo por Municipio. Desde una perspectiva nacional, es esencial el
aporte que debe hacer la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable
para alcanzar estos objetivos. **

RECOMENDACIONES

= Mantener al Programa de Desarrollo Rural como un programa especifico de APC, especializado
en la agricultura campesina mas pobre y marginal

= Definir estrategias de desarrollo rural de caracter global en cada estado (poblacion objetivo, areas
territoriales, inversiones requeridas, otros)

= Incrementar el volumen de recursos asignados a este Programa y focalizarlos en los agricultores
mas pobres (Tipos | y Il) y en las areas mas marginadas

= Fortalecer la opcion por financiar inversiones no agricolas

= Potenciar los proyectos PESA y generar programas nuevos de asistencia técnica, asignando PSP
a municipios localizados en areas rurales pobres

= Revisar el ment de modelos organizativos a los cuales pueden acceder los productores. Crear
incentivos atractivos para fomentar el desarrollo de organizaciones econémicas

=  Mejorar la coordinacion de DR con el PEC a través de la consolidacion de instancias de
coordinacion de nivel municipal

] Reforzar los temas ambientales en DR
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Con todo, es conveniente cifrar expectativas correctas acerca de lo que puede esperarse en materia de coordinacion
intersecretarial, pues las inercias sectoriales y los requerimientos diarios de gestion operan objetivamente en contra.
Como lo sefala el Informe de Evaluacién de este Programa ya hemos citado, los consejos distritales “han tenido
dificultades para hacer concurrir a los funcionarios de otras dependencias distintas a la SAGARPA...” (p. 48). Esto es
previsible y ocurre en todos los niveles. Por tal razén, es preferible adoptar un enfoque pragmatico, que sea funcional
al actual esquema de gestion publica en donde como ya lo hemos dicho, “hay muchos problemas, muchas soluciones
y muchos actores”.
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3.2.4 Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria

La propuesta que se formula a continuacién parte reconociendo los avances que ha
experimentado México en el area sanitaria durante los dltimos afios. De las entrevistas
con funcionarios y autoridades se concluye que este tema opera razonablemente bien, lo
que se refleja en los altos estandares sanitarios del pais, asi como en los numerosos
acuerdos sanitarios firmados al amparo de la red de TLC suscritos por el pais. Sin
embargo, los mismos informantes sefialan que el sistema podria funcionar mucho mejor.
No hay muchas cosas nuevas que crear, pero si es necesario perfeccionar lo existente.
En tal sentido, se formulan los siguientes comentarios:

= SENASICA avanza actualmente en la implementacion de diversos proyectos
estratégicos, que tienen un impacto a nivel del conjunto de la Federacion. Para este
efecto cuenta con un programa estratégico que se plantea metas para 2012, y que
considera los siguientes ejes centrales: >

= El 4rea de apoyo a las exportaciones, en donde se ha acordado una agenda de
trabajo con el sector privado (que considera 24 paises y 94 gestiones en curso) para
ampliar el nUmero de productos exportados.

= La actualizacién del marco regulatorio para brindar servicios de sanidad e inocuidad
agrolimentaria, acuicola y pesquera.

= La proteccion del patrimonio fitozoosanitario, tanto de las amenazas externas como
internas. Para ello operan 107 Oficinas de Inspeccion de Sanidad Agropecuaria
(puertos, aeropuertos, fronteras) y 47 Puntos de Verificacion Interna en 5 cordones
cuarentenarios fitozoosanitarios (barreras sanitarias internas).

= El fortalecimiento del area de laboratorios, de manera de lograr las homologaciones
internacionales para facilitar el comercio de productos mexicanos

= El desarrollo de programas de inocuidad, tales como BPA y BPM (186 empresas
certificadas) y el Sistema de Inspeccién Tipo Inspeccién Federal (TIF), aplicado en la
cadena carnica. Ambas certificaciones son esenciales para promover las
exportaciones mexicanas

= Otra area estratégica impulsada por SENASICA es el combate de plagas y
enfermedades, para la cual se opera a través de APC.

Las campafas sanitarias implementadas a través del Programa de Sanidad e Inocuidad
Agroalimentaria (PSIA) se realizan e forma federalizada, obligando a intervenciones que
se ven limitadas y acotadas por razones de orden administrativo e impidiendo una gestion
mas estratégica del presupuesto. Las plagas y enfermedades no reconocen limites
administrativos y su enfrentamiento requiere de estrategias globales, que aborden los
problemas en toda su extension.

Cuando las campafias de control y/o de erradicacion tienen un efecto que va mas alla de
los limites de un estado, se generan graves problemas de gestion a nivel de SENASICA,
siendo los mas complejos los referidos a lineas jerarquicas y asignacion de recursos (aln
cuando en emergencias, el delegado se pone a disposicion de SENASICA). Las

2 SENASICA, “SENASICA Hoy”. Presentacién en power point, junio de 2007.
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campafias mas importantes requieren de disefios estratégicos de alcance nacional (o
macro-regional).

= El PSIA tiene la particularidad de operar en forma muy externalizada, puesto que a
diferencia del resto de Alianza, los gobiernos estatales no son responsables de la
gestién de las campafias sanitarias. Estas se ejecutan a través de los Organismos
Auxiliares Sanitarios (OAS), que funcionan al amparo de los Comités de Sanidad
Vegetal, Sanidad Acuicola y Salud Animal, y en donde participan los productores
organizados.

Una de las principales dificultades asociadas a este sistema es que se generan conflictos
de intereses y/o politicos que impiden una gestién estratégica de los recursos. Por
ejemplo, este sistema impide priorizar y focalizar la intervencién publica, en funcion de
determinadas enfermedades o plagas, territorios o0 segmentos de productores (por
ejemplo, agricultores Tipo | y Il). En este sentido, es relevante “rescatar” la potestad del
PSIA para fijar las grandes prioridades estratégicas.

Sin embargo, la participacion de los productores ha permitido la acumulacién de una
valiosa experiencia de gestibn descentralizada. Por tal razén, los OAS deben ser
fortalecidos, profesionalizados y despolitizados. Para tal efecto, es necesario revisar el
marco regulatorio que norma el funcionamiento de los OAS, de modo de precisar roles y
alinear incentivos con el sector privado. Para lograr una efectiva profesionalizaciéon de los
OAS deben abordarse temas tales como:

. Definicion de funciones basicas: rol de Alianza y de los OAS

. Establecimiento de requisitos profesionales minimos para ser parte de un
OAS (descripcion del perfil del cargo).

. Seguimiento técnico de las campafas

. Avance hacia esquemas de autofinanciamiento.

. Estatuto laboral de los funcionarios

. Auditoria, supervision, rendicion de cuentas

Hacer este proceso no es facil pues es previsible que genere reacciones de defensa
corporativa. AUn asi, es necesario encararlo a través de un didlogo con los involucrados,
en donde el objetivo final es elevar los estandares y consolidar el sistema. Para esta tarea
también es necesario contar con un diagnéstico fino de las capacidades profesionales de
los estados.

= Los problemas de coordinacion interestatales se acenttan desde el momento en que
SENASICA no tiene una estructura operativa propia en los estados, y opera a través
de las Delegaciones Estatales y los OAS. Como lo sefiala el Informe de Evaluacion:
“SENASICA se apoya en las Delegaciones Estatales, especificamente en las
Jefaturas de Programa de Salud Animal y Sanidad Vegetal. Sin embargo, este arreglo
presenta algunas debilidades, principalmente debido a que existe un problema en la
linea de mando, ya que las Jefaturas de Programa dependen administrativamente de
las Delegaciones de SAGARPA y técnicamente de SENASICA, por lo que este ultimo

no tiene control pleno sobre el desempefio de las Jefaturas de Programa”. *3

%  FAO-SAGARPA, “Informe de Evaluacion Nacional. Programa de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria”. México, 25 de

septiembre de 2006.
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Las actuales autoridades de SENASICA estan conscientes de que bajo esta
administracién, al menos en el corto plazo, no habrd recursos para hacer crecer la
estructura de SENASICA a nivel de los estados. Por tal razon, se ha optado por operar via
las Delegaciones Estatales, buscando al mismo tiempo el fortalecimiento de los
Organismos Auxiliares Sanitarios, en la perspectiva de crear “naturalmente” SENASICA a
nivel de estados (vision de mediano / largo plazo).

= Los presupuestos asignados a las campafas representan el 12,4% de los recursos de
Alianza en 2005. Sin embargo, existe la percepcion de que ellos son insuficientes
para resolver los problemas sanitarios del pais. Para calificar con propiedad este tema
seria necesario conocer las metas de los programas de erradicacion, sabiendo al
mismo tiempo que en esta area es necesario priorizar. En sanidad no se puede
pretender resolverlo todo, pues se requiere de presupuestos que estan fuera del
alcance de cualquier gobierno y algunos programas pueden tener una baja
rentabilidad social.

Por otra parte, los programas sanitarios estan sujetos a reglamentaciones técnicas y las
campafas deberian ser ejecutadas en funcion de dichas reglamentaciones, sin estar tan
determinados por las normas de Alianza.

= En relacién a las emergencias sanitarias, el actual esquema no se condice con las
disponibilidades de recursos, con los tiempos de reaccion y otras limitaciones
administrativas (por ejemplo, activar una misma campafia en dos Estados vecinos).
Un Fondo de Contingencias para Sanidad Animal, Vegetal y Acuicola ayudaria a
disminuir las restricciones que impone el esquema Alianza.

De acuerdo a los antecedentes recabados, una cifra referencial sefiala que se requeririan
entre 40 a 50 millones de pesos. SENASICA trabaja actualmente en el disefio de este
instrumento, teniéndose previsto que esté operativo para 2008.

= Acerca de la relacion entre SENASICA vy los diferentes programas de Alianza (FA, FG,
DR), se aprecian problemas de coordinacién entre ellos. En primer lugar, los temas
sanitarios deben formar parte de los Planes Rectores de los CSP y debiesen ser
aplicados bajo un esquema de mayor interaccion con los COTEGAN. Por otra parte, la
trazabilidad se esta desarrollando a través de SIINIGA, pero este sistema no esta bajo
control de SENASICA, pues SIINIGA opera a través de PROGAN, con lo que se logra
una cobertura parcial de 6 millones de cabezas, sobre un total de 30 millones. Este
sistema deberia ser obligatorio en los estados de vocacion ganadera. En paralelo a la
identificacion individual, las autoridades de SENASICA estan de acuerdo con fomentar
la trazabilidad a nivel de rebafio para la etapa de transicion (esto se esta haciendo en
ciertas especies -bovinos- que participan en campafias sanitarias). Todos los
beneficiarios de FG deben participar en SIINIGA y en las campafas sanitarias
promovidas por el PSIA.

= En relacion al Subprograma de Inocuidad Alimentaria (SPIA), la perspectiva
exportadora de la agricultura mexicana supone lograr un alto estandar en materia de
sanidad e inocuidad de alimentos. Esto implica aplicar un enfoque integral, que
garantice estas condiciones tanto a los consumidores externos como internos. Para
estos efectos, el Estado debe impulsar un mejoramiento de las normas obligatorias, y
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al mismo tiempo, ofrecer esquemas normativos voluntarios, a los cuales puedan
acceder las empresas privadas

Para efecto de elevar las normas obligatorias, es de vital importancia lograr una buena
coordinacion de la SAGARPA con la Secretaria de Salud (SSA), asi como la
consolidacion de la Comisién Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios
(COFEPRIS) y de SINASICA, como espacios de coordinacion intersecretarial.
Actualmente se ha iniciado un programa de trabajo que mantiene funcionando ocho
grupos de trabajo, pero este esquema no existe a nivel estatal. La Secretaria de Comercio
ha liderado el tema normativo, a través de la Ley de Metrologia y Normalizacion. Los CSP
también pueden jugar un rol positivo en el mejoramiento de las normas y regulaciones, en
la medida en que agrupan a todos los integrantes de una agrocadena (organismos
publicos y privados). Con todo, debe tenerse como perspectiva de mediano plazo la
unificacion de los programas que actualmente son operados por la PROCAMARPA, la
SSA vy otras instituciones encargadas de velar por la sanidad y la inocuidad de los
alimentos. **

= En el ambito de las normas voluntarias, el SPIA debe continuar abriendo espacios
opcionales para las empresas privadas. Para tal efecto, este Subprograma debe
apoyar el disefio de marcos regulatorios, y al mismo tiempo, respaldar la certificacion
de agentes privados encargados de la ejecucion de los programas. De acuerdo al
Informe de Evaluacion, 506 empresas agricolas habrian obtenido el sello de Buenas
Practicas de Produccion y Manejo (BPPM), en el periodo 2002-2006. Esta cobertura
es todavia baja para enfrentar con éxito la competencia internacional. En la medida de
los posible, se recomienda plantearse grandes metas (por ejemplo, aplicaciéon de un
sello de calidad a todo el sector de aguacate de exportacién), que sirvan para
movilizar y darle visibilidad a toda una cadena agroindustrial (0 a un territorio
especifico).

54

Vease: FAO-SAGARPA, “Analisis prospectivo de Politica de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria”. México, 15 de
noviembre de 2006. En este proceso de convergencia deben distinguirse los aspectos normativos de los ejecutivos.
Unificar las lineas ejecutivas de SENASICA y de SSA (ademas de otros organismos) supone enfrentar con seguridad
grandes dificultades operativas. Otra opcién vélida es generar un espacio institucional que unifique y le de coherencia
a la funcion normativa que hacen estas instituciones. Esta Ultima opcién ha sido elegida por Chile para enfrentar sus
problemas de coordinacion institucional, que son los mismos que se observan en México.
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RECOMENDACIONES

= Generar fondos especiales para campafias sanitarias estratégicas, cuyo alcance supere los
limites de un estado (vision federal, sistémica)

= Fortalecer y profesionalizar a los Organismos Auxiliares Sanitarios y a los Comités Estatales
(Sanidad Vegetal, Sanidad Acuicola, Salud Animal), en la perspectiva de consolidar estructuras
propias de SENASICA en los estados en el mediano plazo.

= Incorporar a los temas sanitarios en los Planes Rectores de los CSP e implementarlos bajo
esquemas de mayor interaccion con los COTEGAN

= Crear un Fondo de Contingencia para emergencias sanitarias

= Consolidar el SPIA como entidad encargada de elevar las normas obligatorias de inocuidad y de
ofrecer sellos voluntarios para diferenciar la oferta exportable mexicana

= Consolidar los proyectos estratégicos (laboratorios, barreras, trazabilidad, otros)
= Consolidar SINASICA como espacio de coordinacion intersecretarial

= Desarrollar instrumentos para el fomento de una agricultura de calidad (BPA, BPG, HACCP,
otros sellos)

3.2.5 Otros Programas

Creemos pertinente explicitar que el foco de nuestro analisis han sido los cuatro grandes
Programas de APC ya analizados. Buena parte de la literatura revisada sobre APC esta
referida a esos Programas, y ello es mas acentuado aun en lo referido a las entrevistas
realizadas. Hay aqui, pues, un limite de este trabajo que reconocemos por adelantado.
Con todo, nos atrevemos a hacer algin comentario sobre estos programas.

= Acuicultura: llama la atencién el alto impacto de este Programa y el hecho de que
muchos productores incursionan por primera vez en la actividad. Existen muchos
problemas operativos que son analogos a los que se presentan en los otros
programas.

=  CNIDRUS: se ha sefalado a lo largo de este trabajo que se observan problemas de
integracion de las bases de datos de los diferentes programas publicos (SIAP,
SNIDRUS, SISER, SIMUN, SNIDRUS municipal, Sistema de monitoreo de desarrollo
municipal, entre otros). Al mismo tiempo, es necesario depurar el padron de
beneficiarios de Alianza para el Campo, de manera de determinar con mayor exactitud
su nivel de impacto.

= Fondo de Estabilizaciéon del Café: los aspectos claves ligados a la operacion de este
Fondo estdn asociados a la existencia de Planes Rectores que busquen en forma
activa un mejoramiento de la competitividad. Por tal razén, el acceso a este
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instrumento deberia estar condicionado (idealmente) a la participacion efectiva del
productor en iniciativas publicas y privadas orientadas a mejorar su competitividad.

Otro tema relevante para la gestion del Fondo dice relacion con la necesidad de
establecer reglas claras que normen su funcionamiento, de modo de lograr que éste
cumpla su funcion moderadora de los ciclos de precios, pero manteniéndose en forma
sustentable en el tiempo. El hecho de que en ciertos afios se hayan modificado los
umbrales de precios predefinidos para hacer los aportes de los agricultores conspira
contra la credibilidad de este Fondo y pone en riesgo su proyeccion futura.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

4.1 Conclusiones

4.1.1 Aspectos de entorno

México tienen ventajas competitivas para el desarrollo de su agricultura y hay por
tanto un gran potencial. Sin embargo, hay debilidades estructurales, en donde quizas
la méas relevante es el pequefio tamafio de la propiedad rural. Este hecho, sumado al
escenario de apertura econémica, obliga a incrementar la competitividad sectorial.

México invierte un importante monto de recursos en su agricultura y en su medio rural.
Es necesario procurar que los recursos que se invierten como subsidios sociales sea
mas funcional a la estrategia de desarrollo sectorial. Estos recursos deben ser
reasignados progresivamente, de modo de generar un sistema de fomento productivo,
eficaz y de amplia cobertura.

En el actual sistema de fomento se observa una duplicidad entre Alianza para el
Campo y el Programa de Competitividad, lo cual constituye un problema institucional
de envergadura. Es preciso un analisis sistémico de ambos programas para ver la
forma de integrarlos y de optimizar su funcionamiento. Otro tanto debe hacerse con
programas analogos a APC, en donde también se pueden ganar eficiencias. En
definitiva, se trata de generar un sistema de fomento productivo mas coherente e
integrado.

4.1.2 Alianza para el Campo

Alianza para el Campo es el principal instrumento orientado a fomentar la produccion
agropecuaria y la economia rural. A través de siete programas de fomento, Alianza
entrega subsidios a fondo perdido para la formacién de capital fisico, humano, social y de
bienes publicos (investigacion, informacion, sanidad e inocuidad). En 2005 el presupuesto
total de Alianza fue de 12,508 millones de pesos, de los cuales el Gobierno Federal aportd
el 43%, los gobiernos estatales el 17% vy los productores el restante 40%. EIl aporte de
SAGARPA en 2006 fue de 6,227 millones, lo cual implico el 17% del presupuesto
asignado para los programas de esta Secretaria.

APC ha acumulado una valiosa experiencia institucional y es parte esencial del
dispositivo de fomento agricola mexicano. Las exigencias de competitividad hacen
necesario mantenerlo y consolidarlo para proyectarlo al futuro. APC cuenta con una
trayectoria y un andamiaje institucional que permiten pensar en una ampliacion
sustantiva de los volumenes de recursos y/o de componentes. APC cubre algunos de
los ejes tematicos identificados, y por su trayectoria, tiene la fortaleza de ser un
programa publico de fomento capaz de absorber a programa anélogos. En tal sentido,
en nuestra vision APC es definida como una especie de “chasis institucional”’, que
puede jugar un rol de pivote, articulador, en el sistema de fomento mexicano.

En este informe APC ha sido analizada en si misma, vale decir, s6lo se ha buscado
optimizar su funcionamiento. En el futuro este enfoque deberia ser complementado
con una aproximacién mas global y sistémica, en donde APC, PACOMP vy otros
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programas sean vistos como un soélo sistema. De esta mirada eventualmente pueden
surgir nuevas ideas que contribuyan a una reformulacién mas radical de la propia APC
y del sistema de fomento.

4.2 Recomendaciones

Para lograr un mejor funcionamiento de Alianza para el Campo se formulan las siguientes
recomendaciones:

4.2.1 Cambios Transversales

Direccién y coordinacion

= Colocar a Alianza para el Campo bajo una sola linea de direccién (o en su defecto
bajo un comité de coordinacion al nivel mas alto de SAGARPA)

= Definir un Plan de Mediano Plazo de APC (de caracter referencial)

= Hacer una reingenieria global, esto es, una revision y simplificacion del organigrama
de APC y de todos sus procedimientos operativos, asi como una delimitacion mas
clara de las atribuciones y responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno

= Establecer un sistema de mejoramiento continuo, que identifique, premie y difunda las
mejores practicas de gestion, a partir de una comparacion sistematica (benchmark) de
las practicas institucionales de los estados

= Aplicar estrategias diferenciadas de apoyo por grupos de estados, que presentan
problemas comunes y/o similares niveles de desarrollo

Componentes

= Crear nuevas lineas programaticas en ambitos que hasta hoy no han sido priorizados
(praderas y mejoramiento de suelos, fomento a organizaciones econdmicas de
medianos agricultores, medio ambiente)

= Revisar las conexiones de Alianza con otros programas publicos que entregan
servicios similares a los agricultores (PACOMP, PROGAN, CNA, SINACATRI,
PIASRE, otros)

Planeacién

= Construir una vision de largo plazo del sector agropecuario mexicano, a partir de
estudios que identifiquen las ventajas competitivas del pais frente a la competencia
mundial

= En funcién de esa vision, definir un Plan de Mediano Plazo de APC (de caracter
referencial)

= Generar instancias que permitan la participaciéon de mdultiples actores en el proceso
de planeacion

= Ajustar las actuales lineas programaticas (componentes)
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= Asignarle importancia a los Anexos Téchicos como instrumentos de planeacion:
romper inercias y respetar las definiciones ex ante tomadas por las autoridades

= Hacer obligatorio en todos los estados la seleccion de solicitudes a través de
sistemas objetivos de priorizacién (algoritmo utilizado en Sonora y otros estados)

= Unificar los sistemas de informacién estadistica acerca de los beneficiarios

= Fortalecer a las SEDAGROS vy unificar las instancias estatales de planeacion (CTA,
COTEGAN, CDR). Hay que dotar a estas instancias de capacidades externas que
hagan posible ir mas all4 de lo administrativo

= Reforzar la Unidad de Planeacion y Evaluacion de SAGARPA (méas recursos
profesionales y presupuestarios) o creacién de una unidad técnica de planeacion

= Crear una sub-unidad de planeacion en el equipo FAO de Evaluacion, que brinde
servicios de apoyo a SAGARPA y actie como contraparte

Focalizaciéon de recursos de inversién

= Incrementar la inversibn en bienes publicos, con especial énfasis en sanidad,
innovacion tecnoldgica y medio ambiente

= Zanjar el dilema relativo a la poblacion objetivo de APC. Aunque esta decision es
fundamentalmente politica, se recomienda darle mayor énfasis a los pequefios
agricultores (que deberian captar a lo menos un 50% de los recursos de APC)

= Revisar las lineas de inversion en bienes privados (subsidios a los agricultores) de
acuerdo a los resultados de las evaluaciones anteriores y a las nuevas prioridades de
la presente administracién. Otros criterios a priorizar son los componentes que
impulsan la transformacion industrial (escalamiento productivo) y las inversiones no
agricolas

= Poner especial énfasis en los proyectos de inversién articulados a Planes Rectores de
los CSP (proyectos estratégicos que mejoran toda la cadena)

Sistema de asignacion

= Enmarcar la asignacion de los recursos a lo establecido en los Anexos Técnicos

= Hacer obligatorio en toda los estados el uso del algoritmo de seleccién de solicitudes
ya utilizado por Alianza en algunos estados

Hacia un nuevo pacto entre la Federacion y los estados

= Abrir una discusion amplia sobre Alianza que culmine en un nuevo pacto Federacion —
estados

= Generar instancias de coordinacion y andlisis para temas estratégicos: invertir tiempo
y recursos para configurar una vision comuan con los estados

= Asignar una mayor ponderacién al indicador de aporte estatal, en la formula de
distribucion de recursos entre la Federacion y los estados
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= Generar otros incentivos de tipo técnico, que generen un mayor compromiso de los
estados con Alianza para el Campo (“fidelizacion”).

= Completar el traspaso de los CADER y DDR a los estados. “Encapsular’ eventuales
conflictos si no se logra solucionar este tema

= Promover una convergencia de practicas institucionales entre estados, a través de una
comparacion sistematica y del establecimiento de estandares de referencia (mejores
practicas)

Los Comités Sistema Producto

= Zanjar la discusion conceptual: precisar las funciones de los CSP, separando el
ambito de los negocios privados y el de las politicas publicas

= Generar una Unidad Técnica especializada en CSP, en donde converjan profesionales
de FAy FG

= Priorizar los CSP estratégicos a nivel nacional y estatal. Usar modalidades mas
simples de coordinacion en cadenas que funcionan en forma aut6noma (aves,
aguacate, jitomate, otras)

= Realizar estudios de competitividad por cadena. A partir de alli formular los Planes
Rectores

= Reforzar las capacidades profesionales de SAGARPA para una mejor coordinacion de
los CSP y una adecuada ejecucion de los Planes Rectores

= Generar espacios de coordinacion con ASERCA para la obtencion de informacién
estadistica por rama productiva

= Involucrar a las autoridades de SAGARPA en el seguimiento de los Planes Rectores
Innovacion y Transferencia Tecnoldgica

= Enmarcar el proceso de innovacion en estrategias globales, basadas en estudios que
identifiguen las ventajas competitivas vis a vis la competencia internacional, asi como
en la “demanda” del sector privado

= Introducir los temas de innovacion y transferencia de tecnologia en los Planes
Rectores de los CSP

= Unificar los sistemas de asistencia técnica para gestionarlos bajo una Unidad Técnica
especializada en [+D+i

= Generar un sistema integrado y “ascendente” de TT, cuyas modalidades de operacion
sean acordes con los tipos de agricultores atendidos (servicios tipo: PRODESCA y
analogos; GAVATT y analogos; Programas de Proveedores)

= Hacer un andlisis detallado de los costos de estas modalidades de operacion. Este
tema es relevante para ampliar las coberturas

= Poner en marcha un sistema de seguimiento global, para todos los modelos
implementados (extrapolar la experiencia de CECADER), bajo la coordinacion de la
Unidad Técnica
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Reforzar los sistema de acreditacion y supervision de los PSP

Mejorar salarios de los técnicos, de forma de consolidar un mercado de servicios
profesionales

Fortalecer el trabajo realizado por las Fundaciones Produce y lograr mayores nexos
con el sistema de transferencia tecnolégica

Dimensién ambiental

Condicionar la entrega de apoyos de Alianza a la realizacion de practicas
sustentables: no se deben entregar apoyos que afecten el medio ambiente

Promover nuevos modelos de intervencion ambiental (proyectos piloto)
Reforzar los programas de recuperacion de suelos degradados

Reforzar los programas de apoyo al riego tecnificado y buscar nuevos modelos de
gestion sustentable de los acuiferos y otras fuentes de agua

Mejorar la coordinacibn con programas extra Alianza que operan en forma
complementaria (PIASRE, CNA, SEMARNAT, otros)

Difusion y rendicién de cuentas

Implementar una estrategia comunicacional para promover los beneficios y apoyos
gue ofrece Alianza para el Campo

Transparentar las convocatorias, difundiéndolas en forma activa en los medios
agricolas y rurales

Informar puablicamente quienes son los agricultores beneficiados

Reforzar la operacion de mecanismos que favorecen a quienes postulan por primera
vez

Evaluacioén

Disefiar un nuevo modelo de evaluacién, que combine evaluaciones de impacto (mas
distanciadas en el tiempo); acompafiamiento a la gestién; seguimiento y animacion;
planeacion via realizacion de estudios especificos

Dicho modelo también debe incluir comparaciones sistematicas entre estados
(benchmark) para identificar las mejores practicas de gestion

Unificar los sistemas de informacion dentro de Alianza. Limpiar el padron de
beneficiarios

Situar la evaluacion de impacto en dos niveles adicionales: APC como parte del
sistema de fomento; APC cuyo impacto depende de factores macro

El analisis de los temas transversales de APC revela que es posible introducir
mejoramientos operativos sin necesariamente realizar grandes readecuaciones internas.
Una gran restriccibn para el éxito de estos procesos tiene que ver con la dotacion
profesional y con la infraestructura de SAGARPA en los estados (0 con las estructuras
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propias de éstos) para atender a los agricultores. Es preciso definir cual serd el modelo
institucional elegido a fin de profundizar la descentralizacion, de modo de deslindar
correctamente responsabilidades entre los tres niveles de gobierno (Federacién, estados,
municipios).

Con todo, se observa un claro desajuste institucional para entregar servicios técnicos de
caracter transversal, que hoy operan en forma autbnoma, en algunos programas de
Alianza. En concreto, nos referimos a:

= Desarrollo de capacidades, que como se sabe, es otorgada a través de PRODESCA y
DPAI en forma separada y con fuertes limitaciones de cobertura.

= La organizacién de los productores, tema que hasta la fecha solo es impulsado por el
Programa de Desarrollo Rural. FA y FG no tienen instrumentos para fomentar la
asociatividad de los medianos (y eventualmente grandes) agricultores.

= Los Sistema Producto, que hoy son fomentados desde Fomento Agricola y (desde
2007) por Fomento Ganadero, en forma separada.

4.2.2 Cambios en los Programas
Fomento Agricola

= Definir estrategias de desarrollo globales para las principales agrocadenas (estudios
de competitividad)

= Mantener o darle una mayor prioridad a los programas de riego de FA, pues
normalmente éstos son de alto impacto

= Inscribir estos programas en la politica de construccién de medianas y grandes obras
de riego que ejecuta el pais. Buscar sinergias con otros actores

= Mejorar la politica de aguas (normas y regulaciones) impulsada por la CNA

= Promover el uso de incentivos econdémicos que vinculen los apoyos en riego
tecnificado a la gestion de derechos de agua

= Crear un programa de suelos que incluya un componente de mejoramiento de la
fertilidad de suelos y otro de recuperacion de suelos degradados

= Promover nuevas alternativas de financiamiento (créditos de enlace, subsidios a los
costos de bancarizacion, fondos de administracion, otros)

= Abrir una linea de fomento a la asociatividad entre empresas agricolas, para lo cual se
recomienda poner en marcha instrumentos tipo PROFO

= Crear programas e instrumentos (Centros de Gestiobn) para promover una mejor
gestién (técnica y econémica) de las explotaciones

Fomento Ganadero

= Definir una estrategia global de desarrollo ganadero que permita revertir el creciente
déficit de la balanza comercial pecuaria
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= Impulsar la implementacibn de CSP ganaderos, aprovechando la experiencia
acumulada en FA. Debe generarse una Unidad Técnica especializada en CSP que
desarrolle un enfoque comun entre FAy FG

= Reforzar el componente Mejoramiento de Tierras de Pastoreo, que incluya una linea
de mejoramiento de la fertilidad de suelos

= Revisar pertinencia del componente Mejoramiento Genético, especialmente la entrega
de sementales

= Crear un solo componente de Equipamiento (para todas las especies)

= Regular cuidadosamente la participacion de las asociaciones de ganaderos en FG
(evitar la “captura” del programa)

Desarrollo Rural

= Mantener al Programa de Desarrollo Rural como un programa especifico de APC,
especializado en la agricultura campesina mas pobre y marginal

= Definir estrategias de desarrollo rural de caracter global en cada estado (poblacion
objetivo, areas territoriales, inversiones requeridas, otros)

= Incrementar el volumen de recursos asignados a este Programa y focalizarlos en los
agricultores mas pobres (Tipos | y Il) y en las areas mas marginadas

= Fortalecer la opcién por financiar inversiones no agricolas

= Potenciar los proyectos PESA y generar programas nuevos de asistencia técnica,
asignando PSP a municipios localizados en areas rurales pobres

= Revisar el mend de modelos organizativos a los cuales pueden acceder los
productores. Crear incentivos atractivos para fomentar el desarrollo de organizaciones
economicas

= Mejorar la coordinacion de DR con el PEC a través de la consolidacién de instancias
de coordinacién de nivel municipal

= Reforzar los temas ambientales en DR
Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria
= Generar fondos especiales para campafas sanitarias estratégicas, cuyo alcance

supere los limites de un estado (vision federal, sistémica)

= Fortalecer y profesionalizar a los Organismos Auxiliares Sanitarios y a los Comités
Estatales (Sanidad Vegetal, Sanidad Acuicola, Salud Animal), en la perspectiva de
consolidar estructuras propias de SENASICA en los estados en el mediano plazo.

= Incorporar a los temas sanitarios en los Planes Rectores de los CSP e implementarlos
bajo esquemas de mayor interaccion con los COTEGAN

= Crear un Fondo de Contingencia para emergencias sanitarias

= Consolidar el SPIA como entidad encargada de elevar las normas obligatorias de
inocuidad y de ofrecer sellos voluntarios para diferenciar la oferta exportable mexicana

71



PROYECTO EVALUACION ALIANZA PARA EL CAMPO 2006

= Consolidar los proyectos estratégicos (laboratorios, barreras, trazabilidad, otros)
= Consolidar SINASICA como espacio de coordinacion intersecretarial

= Desarrollar instrumentos para el fomento de una agricultura de calidad (BPA, BPG,
HACCP, otros sellos)
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