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INTRODUCCION

Con la finalidad de que se tomen mejores decisiones de poli-
fica pudblica, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) se ha planteado como prioridad
generar informacién veraz y objetiva sobre las caracteristicas de
los programas, estrategias y politicas sociales, asi como su des-
empeno y sus resultados.

El CONEVAL ha realizado una serie de acciones
en materia de andlisis de la planeacién nacio-
nal de la administracion actual (2012-2018). De
acuerdo con el numeral 32 del Programa Anual
de Evaluacién 2017, que faculta al CONEVAL
para supervisar y evaluar los programas deriva-
dos del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
se coordiné la evaluaciéon del Programa para
Democratizar la Productividad (PDP) 2013-2018
(CONEVAL, 20160); la intencion fue identificar
hallozgos y formular recomendaciones para
mejorar aspectos de la planeacidén nacional
(incluyendo la elaboracion del presupuesto)
gue contribuyan a la consecucioén de objetivos
y, con ello, a la rendicién de cuentas.

Con el propbsito de generar evidencia acerca
de la productividad en México que permita
reconocer las problemdticas que enfrenta el
pais, asi como el uso de esta informacidén en el
disefio de la planeacién nacional y las politicas
pUblicas que de esta se deriven, el CONEVAL
llevd a cabo estudios especificos sobre la pro-
ductividad enfocados en la identificacion de
problemdticas y factores asociados, asi como
de los retos que enfrentan poblaciones de inte-
rés; también se elabord un diagndstico sobre la
oferta gubernamental en materia de impulso a
la productividad para encontrar oportunidades
de mejora.’

El objetivo de este documento es analizar el
estado actual de la productividad en México, la

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

Estudio sobre el Programa Piloto Territorios Productivos 2016 (Hernéndez, Larraga y Arroyo, 2016); andlisis de la
0 -I oferta gubernamental de desarrollo social dirigida a las micro, pequefas y medianas empresas 2016 (CEC-
ITAM, 2016); andlisis de la oferta gubernamental para la atencién de productores rurales 2016; evaluacion integral de
las politicas de fomento y desarrollo del sector social de la economia (CONEVAL, 2016b); diagnoéstico sobre la capaci-
dad productiva de hogares rurales (CONEVAL, 2015); estudio sobre los estimulos fiscales al diésel para el sector agro-
pecuario 2017 (CONEVAL, 2017a); y Encuesta CONEVAL a Hogares Rurales 2015 (CONEVAL, 2017b).
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situacion de la oferta gubernamental de politica
publica asociada a ella y los avances derivados
de la implementacion del PDP (SHCP 2013a).

El andlisis de la productividad en México
con informacién hasta 2017 se complementa
con la evidencia arrojada por los estudios en
materia de productividad citados previamente
y que senalan qué necesidades de cada sec-
for estdn siendo cubiertas por los programas,
a quiénes estdn dejando fuera y cudles son
las areas de oportunidad en materia de poli-
fica publica. Un aspecto enriquecedor de
esta agenda es que se basa en informaciéon
publica (bases de datos, bibliografia relevante),
asi como en trabajo de campo de corte cuo-
litativo y cuantitativo (incluyendo la seleccion
de estudios de caso representativos).?

Este frabajo busca ser un fundamento sélido
para formular un planteamiento maés pertinente
de la politica para desarrollar la productividad
en México, y con ello avanzar en el diseno de
politicas eficaces y eficientes, con especial aten-
cion en aquellas enfocadas al desarrollo rural.
Este documento se integra de tres capitu-
los: el primero contiene un diagndstico de la
productividad en México; el segundo, un and-
lisis de la capacidad productiva de los hoga-
res rurales en México y los factores asociados a

esta; y el tercero presenta avances del PDP asi

como hallazgos de estudios en materia de pro-
ductividad coordinados por el CONEVAL. Por
dltimo, se comparten las principales conclusio-
nes del andlisis general.

B e o O O O O R O OO S O O O O S O O O O O OO R S O O O R R R R T TITTITrrNSE

0 2En Herndndez, Larraga y Arroyo (2016) y Rodriguez (2016).
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— | Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

—— contiene tres estrategias transversales

| para el desarrollo nacional, una de las
cuales es democratizar la productividad, lo
que significa "que las oportunidades y el deso-
rrollo lleguen a todas las regiones, a todos los
sectores y a todos los grupos de la poblacion”
para que se incremente la productividad del
pais (Presidencia de la RepUblica, 2013).

En el diagndstico del PDP 2013-2018 se
indica que el problema que se busca aten-
der es el modesto crecimiento de la economia
mexicana, cuya principal causa es el pobre
desempeno de la productividad, resultado de
factores como “el uso y asignacién ineficiente
de los factores de produccion (frabajo, capital,
fierra y capital natural), la presencia de factores
gue inhiben la productividad de las personas y
al interior de las empresas, las debilidades en el
ambiente de negocios y de inversiéon, y las bre-
chas regionales y sectoriales” (SHCR 2013a).

En este sentido, el PDP plantea la necesi-
dad de elevar la productividad y fambién de
hacerlo de manera incluyente; para ello, es

importante identificar las brechas profundas
que existen a nivel regional, sectorial e indivi-
dual, describir la problemdtica considerando
estas segmentaciones, y diferenciar los estados
con menor productividad y mayor pobreza, asi
como los sectores que ameritan atencién espe-
cifica en tfemas como agricultura, servicios y
comercio minoristas.

En forma complementaria, en el Programa
Sectorial de Desarrollo Social (PSDS) 2013-2018
se indica que, para cumplir con la democrati-
zacién de la productividad, a través de un cre-
cimiento incluyente,

es necesario generar condiciones que les permi-
tan a las personas de mds bajos ingresos contar
con diferenfes opciones y alternativas de ingreso
y de consumo. Asimismo, es necesario fortale-
cer las capacidades bdsicas de las personas en
condiciones de pobreza y potenciar sus oportu-
nidades para que estas personas puedan fungir
como actores de su propio desarrollo econéd-
mico y social (Sedesol, 2013).

Con base en lo anterior, y considerando que se
debe optimizar el uso de los recursos publicos,

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
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es necesario delimitar el problema que la
estrategia busca atender. Si bien el problema
planteado es el modesto crecimiento de la
economia mexicana, se puede establecer que
las causas de ese comportamiento estén aso-
ciadas fanto a una inadecuada asignacion
de factores como a la baja productividad de
estos, originadas por una desigualdad regional,

sectorial y poblacional en materia de oportuni-
dades, desarrollo y uso ineficiente de los recur-
sos productivos del pais. En este contexto, este
capitulo presenta informacién sobre los diversos
factores que influyen en el problema, y consi-
dera la segmentacion estatal, sectorial y socioe-
condmica que permita caracterizarlo.

CRECIMIENTO ECONOMICO

El crecimiento econémico de un pais es el
aumento de la cantidad de bienes y servicios
finales que produce durante un periodo (creci-
mienfo de la produccidn) y se mide mediante
el incremento del producto interno bruto (PIB)3.
Este incremento en la producciéon puede verse
reflejado en un aumento de la riqueza nacio-
nal y en mayores ingresos de las personas vy
del Estado, y por tanto, en una posibilidad de
mejorar el bienestar de la poblacién.

Con el objeto de contextualizar las cifras que
se mosfrardn en esta seccidn, es importante
fener un marco de referencia infernacional
para entender mejor el desempefo del pais en
esta materia. De acuerdo con estadisticas de
la Organizacién para la Cooperacion y el Deso-
rrollo Econdmicos (OCDE), se observa que el PIB
per capita? de México pasd de 15,610 ddlares

en 2006 a 16,969 dblares en 2016, lo cual repre-
senta una tasa de crecimiento promedio anual
de 0.9%.

En términos absolutos, México presentd,
en 2016, el nivel mas bajo del PIB per cdapita
(816,969) en comparaciéon con los paises
miembros de la OCDE, al ubicarse por debajo
de paises con un desarrollo similar como Chile
(820,903), y lejos de otfros miemibros, como
Canadd ($42,499) y Estados Unidos ($52,322).
En relacién con el pais con mayor PIB per
cdpita de la OCDE, Luxemburgo ($88,345),
representd menos de una quinta parte; sin
embargo, fue superior en comparacidn con
algunos paises no miembros de la OCDE, como
Brasil (§13,896), Colombia ($12,844) y Suddfrica
(812,075) (ver grafica 1).

03EI PIB mide el valor, en términos monetarios, de todos los bienes y servicios finales producidos por un pais en

un periodo determinado (FMI, 2008).

04PIB per capita ajustado por paridad de poder adquisitivo a ddlares constantes de 2010.
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Grafica 1. PIB per capita de paises seleccionados de la OCDE y paises no miembros, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacién de la OCDE de Gross domestic product (GDP) per head of

population 2016 (indicator) (2018a).
*Paises no miembros de la OCDE.
/1 Valor estimado por la OCDE.

Entre 2006 y 2017, el PIB de México crecidé a una
tfasa promedio anual de 2.1%, con una reduc-
cién significativa de 5.1%, en 2009, a conse-
cuencia de la crisis econdmica mundial de
2008. En 2010, la tasa de crecimiento del PIB fue
de 5.1%, lo que permitié que el PIB se acercara
de nuevo al nivel de 2008. Asi, en 2011 y 2012,
las tasas de crecimiento fueron de 3.7 y 3.4%,
respectivamente; con ello, la tasa de creci-
miento promedio anual del periodo 2006-2012
fue de 1.7% (ver grdfica 2).

Aunqgue en 2014 y 2015 se dio una recupera-
cién en el crecimiento econémico respecto a
2012-2013,en 2016y 2017 se presentd de nuevo
una desaceleracion econdmica, de tal modo
gue la tasa de crecimiento promedio anual
entre 2012 y 2017 fue de 2.5%, la cual implica
una ligera mejoria al compararla con la tasa
promedio de crecimiento anual del periodo
anterior (2006-2012).
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Grdfica 2. Producto interno bruto, 2013, y su tasa de crecimiento, 2006-2017/!
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).

/1 Serie desestacionalizada a precios constantes de 2013.

A pesar de que la planeacién nacional actual
se fij6 como meta “acelerar el crecimiento eco-
némico para construir un México Prospero”
(Presidencia de la Republica, 2013) y “elevar la
productividad del pais como medio para incre-
mentar el crecimiento potencial de la economia
y el bienestar de las familias” (Presidencia de la
RepuUblica, 2013), el crecimiento econdmico se
encuentra por debajo del crecimiento potencial
del pais, el cual, segun estimaciones de la OCDE,
podria ser de hasta 3.02% en promedio para el

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

periodo 2013-2016, 0.47% mds que el observado
en el mismo lapso (OCDE, 2015, 2017).

En cuanto a la composiciéon del PIB por sec-
tores, el sector con mayor dinamismo entre 2006
y 2017 fue el terciario, también conocido como
el de servicios, con una tasa de crecimiento
promedio anual de 3%, mientras que el sec-
for secundario o industrial tuvo el menor dina-
mMismMo, con un crecimiento promedio anual de
0.8%.Por su parte, el sector primario reportdé una
tfasa de crecimiento promedio anual de 2.4%.
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Es importante destacar que el sector primario
fue el menos afectado por la crisis de 2008-
2009, ya que en este ano registrdé una tasa de
crecimiento negativa de 1.96%, mientras que el
secundario y el ferciario tuvieron tasas negati-
vas de 7.3% y 3.96%, en ese orden, durante el

mismo ano. No obstante, la recuperacién de los
sectores primario y terciario fue répida, al grado
que, en 2010, alcanzaron los niveles de 2008; en
cambio, el secundario no logrd superar el nivel
del PIB de 2008 sino hasta 2012 (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Producto interno bruto y tasa de crecimiento por sector, 2006-2017/!

SECTOR PRIMARIO

SECTOR SECUNDARIO

SECTOR TERCIARIO

MILLONES TASA DE MILLONES DE TASA DE MILLONES DE TASA DE
DE PESOS CRECIMIENTO PESOS CRECIMIENTO PESOS CRECIMIENTO
2006 465,652 5.77 5,088,477 4.12 8,377,174 4.43
2007 486,060 4.38 5,135,049 0.92 8,632,836 3.05
2008 485,212 -0.17 5,070,637 -1.25 8,821,734 2.19
2009 475,725 -1.96 4,700,088 -7.31 8,472,053 -3.96
2010 488,174 2.62 4,914,093 4.55 8,950,989 5.65
2011 471,145 -3.49 5,053,998 2.85 9,354,108 4.50
2012 499,015 5.92 5,188,930 2.67 9,720,709 3.92
2013 509,831 2.17 5,187,717 -0.02 9,949,317 2855
2014 530,153 3.99 5,321,479 2.58 10,222,563 2.75
2015 541,262 2.10 5,379,515 1.09 10,660,700 4.29
2016 561,358 3.71 5,392,278 0.24 11,052,509 3.68
2017 579,688 3.27 5,368,545 -0.44 11,405,282 3.19
oo | 507.773 2.36 5,150,067 0.83 9,634,998 3.00

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).

/1 Serie desestacionalizada a precios constantes de 2013.

En cuanto a la composicidon de la economia nacional, el sector terciario aporté el mayor monto

al PIB: 65.7% del total en 2017, mientras que el secundario contribuyd con 30.9 y el primario Unica-

mente 3.3 (ver grdfica 3).
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Grafica 3. Composiciéon del producto interno
bruto por sectores, 2017/1
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ETerciario

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el PIBy
cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).
NSerie desestacionalizada a precios constantes de 2013.

En el sector secundario, la industriac manufac-
turera concentrd la mayor parte del PIB para
este sector (63.7%)., seguida de la industria
de la construccion (24%). la mineria (17.4%) y
la generaciéon y fransmision de energia (5%)
(INEGI, 20180). Por su parte, el subsector que
mds aportd al PIB del sector terciario fue el
comercio (al por mayor y al por menor), con
27.7% del total, mientras que los servicios de
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esparcimiento, culturas o deportivos participa-
ron con la menor cantidad al PIB de ese sector,
con 0.7% en 2017.

En el cuadro 2 se muestra la contribuciéon
de las entidades federativas al PIB nacional en
2016. La lista la encabezan Ciudad de México,
con 17.5%, Estado de México, 8.7, Nuevo Ledn,
7.2,y Jalisco, 6.8. La contribucién de estas cua-
fro entidades alcanza alrededor de 40% del PIB
nacional. En confraste, las entidades al final de
la lista son Baja California Sur, Nayarit, Colima
y Tlaxcala, con una contribucion que alcanza
apenas 2.7%.

Si ademads de la participacién se analiza el PIB
per cdpita, se obtiene que los tres estados con
mayor producto por habitante son Campeche,
Ciudad de México y Nuevo Ledn; es decir, estos
estados los que mdas producto generaron con-
siderando el tamafio de su poblacion. En el
caso opuesto, se encuentran Guerrero, Oaxaca
y Chiapas, cuyo PIB per cdpita fue el mds bajo.

Es importante destacar el contraste entre |la
tasa crecimiento promedio del PIB per cdpita
en el periodo 2012-2016 y el valor del producto
por habitante en este Ultimo afo. Es el caso de
Campeche, entidad con mayor PIB per cdpita
en este ano y con la tasa de crecimiento pro-
medio md&s baja en ese periodo: -5.7%. De
manera similar, Tabasco y Coahuila representa-
ron el cuarto y quinto producto por habitante
mds elevado en 2016, y tasas promedio de cre-
cimiento de -2.8 y 0.3%, respectivamente.
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Cuadro 2. Participacion porcentual del producto interno bruto’! y de la poblacidén por entidad

federativa, 2016

TASA DE CRECIMIENTO

CONEVAL

En lo que se refiere a la composicidon del PIB
por sector en cada entidad federativa, en la

de relevantes en su contriobucién al PIB esto-
tfal, mientras que en Campeche y Tabasco, el
sector secundario tiene una mayor participo-

ESTADO PIB (%) PIB PER CAPITA 2016 BEOMEBIO26 155016 grdfica 4 se observa que, en la mayoria de los
- estados, el sector predominante es el tercio- cion (86.5 y 66.1% del PIB total estatal, en ese
Aguascalientes 1.27 166,088.53 5.20 i o . )
Baja california 3.08 148,350 67 203 rio o de servicios. Los estados donde la con- orden) debido a que sus economias se con-
Baja California Sur 078 169.211.88 02 fribucién de este sector al PIB total es la mds centran en la industria petrolera. En Michoao-
Campeche 353 651937 14 567 grande son Ciudad de México y Quintana cdn, Sinaloa, Durango, Zacatecas y Chiapas, el
Chiapas 1.7 54.986.19 0.9] Roo, en cuyos casos representa 90.2 y 86.5%, sector primario registra una participacion en
Chihuahua 3.17 143,914.56 3.06 respectivamente. En Aguascalientes, Zacate- el PIB estatal relevante en comparacién con la
Ciudad de México 17.47 336,684.07 3.32 cas, Chihuahua, Sonora y Coahuila, tanto el participacion del sector a nivel nacional.
Coahuila 3.43 194,924.81 0.34 sector secundario como ferciario son igual
Colima 0.6 137,736.94 1.07
Durango 1.19 113,902.95 1.58% Grafica 4. Composicién porcentual del PIB estatal por actividad econémica, 2016
Guanajuato e U728 S 1 7125 7 44 6123 06 43 45 9 4 3 3 42 49 6 6 2 1
Guerrero 1.4 66,457.92 1.63%
Hidalgo 1.55 90,706.57 3.04
Jalisco 6.82 144,774.34 2.69 16|42 esl PR\ v v PR
México 8.68 86,373.48 0.94
3741
Michoacdn 2.39 87,768.65 2.90
Morelos 1.13 98,709.52 0.98
Nayarit 0.7 95,575.27 2.31
Nuevo Leén 7.22 238,231.19 1.03
Oaxaca 1.51 63,691.61 1.11
Puebla 3.28 89,194.65 0.54
Querétaro 2.26 189,585.04 3.36
Quintana Roo 1.54 162,221.03 2.03
San Luis Potosi 2.03 124,686.49 2.93
Sinaloa 2.24 126,616.46 2.76
Sonora 3.35 191,811.00 2.11
Tabasco 3.07 217,460.00 -2.82 ooa 6 g \0(,5,009\0056 3030‘5*-359 35§08
' - ' 7“:*>8=%6096922®068C%5g6*—c8Cc580
Tamaulipas 2.87 136,494.59 0.03 %8%%22833‘68§§0986%6%8;'8%‘32538888
= > = o c 2 o)
Tlaxcala 0.57 75,371.45 0.71 g 20 & ©>09 0 - = 8 E 0 S35 %38 i O = g
£ S S 3 S o = o N O O
Veracruz 4.77 100,114.58 0.23 3 3 9] Joi o) 2
w
Yucatén 1.42 112,776.84 1.71 S 2 <
Zacatecas 0.93 99,405.73 0.71 O 0

= Actividades terciarias m Actividades secundarias m Actividades primarias

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales y en la Encuesta Intercensal 2015 reportados
por el INEGI (2018a y 20150).

/1 Serie desestacionalizada a precios constantes de 2013. Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).

/1 Valores a precios constantes de 2013.
Nota: En algunos casos la suma no corresponde a 100% por el redondeo.
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En cuanto al desempeno econdmico en el
dmbito estatal, se advierte que, en 2006-2012,
los estados con el mayor dinamismo fueron
Zacatecas, Tabasco y Baja California Sur, cuyas
fasas de crecimiento promedio anual fueron de

49, 4.0 y 3.9%, respectivamente. En contraste,
Campeche fuvo una tasa negativa de 5.6% en
el periodo, y Baja California, Tamaulipas y More-
los, tasas menores de 1% (ver grdfica 5).

Grdfica 5. Tasa de crecimiento promedio anual del PIB por entidad federativa’l, 2006-2012 y 2012-2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Banco de Informaciéon Econémica del INEGI (2018b).

/1 Valores a precios constantes de 2013.

El diagndstico del PDP identificd que, entre 1960
y 2011, el ingreso per cdpita de los mexicanos
(medido a través del PIB per cdpita) crecid a
una tasa promedio anual de 1.8% y que, en
algunas regiones, como el sur, se ha tenido un
desempeno inferior al resto del pais. Por ello, en
el PDP se establecid como un reto “crecer de
manera incluyente, de forma que el crecimiento

alcance a todos los mexicanos, en especial a
los menos favorecidos” (SHCP, 2013a). No obs-
tante, en el periodo 2012-2016, las entidades
con mayores tasas de crecimiento promedio
anual del PIB fueron Aguascalientes, Quintana
Roo y Querétaro, con 6.7, 5.1 y 4.96%. En con-
traste, las entidades que reportaron el menor
desempeno en este periodo fueron Campeche,
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Tabasco y Chiapas, con tasas promedio anual
de -4.2,-1.8 y 0.4%, respectivamente.

Las diminuciones en el PIB registradas en
algunas entidades federativas, principalmente
las del sureste, se relacionan de manera directa
con las fluctuaciones en la produccion petro-
lera; por ejemplo, la mineria petrolera en Cam-
peche ha representado, de 2006 a 2016, mas

de 80% del PIB del estado. Por ello, las reduccio-
nes en el precio del petrdleo restan valor a la
produccién petrolera del estado y, en conse-
cuencia, al nivel del PIB. Cabe mencionar que,
en enero de 2016, el precio spof de la mezcla
mexicana llegd a su nivel mds bajo desde 2006,
al alcanzar 23.17 doélares por barril de petro-
leo. Esa dindmica también se presenta, aun-
que en menor medida, en ofros estados, como
Tabasco, Chiapas, Veracruz y Tamaulipas.

Una vez que se ha analizado tanto la evo-
lucion del PIB como su distribucion sectorial y
estatal es importante revisar los factores que
propician o limitan su crecimiento. Dado que
el crecimiento econédmico de un pais repre-
senta el aumento de la cantidad de bienes y
servicios finales producidos por este durante
un periodo, hay que tener presente que la gran
mayoria de esos bienes y servicios son elabo-
rados por empresas que emplean los factores
productivos e insumos para generar produc-
tos, y producen valor o utilidad en el proceso.
Tradicionalmente, se consideran factores de la
produccidn los recursos naturales (fierra, flora
y fauna, minerales, madera, energia), los recur-
sos humanos (fuerza de frabajo, habilidades
y conocimientos) y los recursos de capital®
(constfrucciones, maqguinaria, equipo, cami-
nos). Por consiguiente, el aumento de la canti-
dad de bienes y servicios generados se puede
dar ya sea cuando se adquieren nuevos recur-
s0s, 0 bien, cuando se aprende a producir mdas
con los recursos existentes (Case y Fair, 1997).

O 5 Bienes que ya han sido producidos y se usan, a su vez, para producir otros bienes y servicios.
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FACTORES DE LA PRODUCCION
Capital fisico-inversion

Con base en el balance de cierre (valor neto)
de las cuentas nacionales, en 2016, México
tuvo una riqueza,® tanto de activos fisicos como

financieros, de 100.9 billones de pesos cons-
fantes de 2013, que representaron 5.67 veces
el PIB de ese ano. En el periodo 2006-2012, esta
relacion se incrementd 31.5%, mientras que en
2012-2016 decrecid 1.5% (ver cuadro 3).

Cuadro 3. Relacién entre riqueza, producto interno bruto e ingreso nacional bruto, 2006-2016/!

INGRESO NACIONAL

RIQUEZA
BRUTO (INB) RIQ:IEBZAI RIQUEZA/INB
(MILLONES DE PESOS DE 2013)

2006 14,503,328 14,280,447 63,502,345 4.38 4.45
2007 14,843,968 14,594,312 66,664,542 4.49 4.57
2008 15,010,748 14,799.016 77,734,479 5.18 .29
2009 14,225,454 13,986,543 74,490,727 5.24 5.33
2010 14,951,205 14,773,389 80,752,881 5.40 5.47
2011 15,502,724 15,256,544 90,522,609 5.84 5.93
2012 16,058,634 15,748,385 92,492,758 5.76 5.87
2013 16,277,187 15,803,643 94,910,487 5.83 6.01
2014 16,735,121 16,364,471 96,455,362 5.76 5.89
2015 17,291,540 16,882,462 94,981,210 5.49 5.63
2016 17,787,252 17,344,325 100,940,100 5.67 5.82
CAMBIO EN LA RIQUEZA 0.32

2006-2012
CAMBIO EN LA RIQUEZA 0.0]

2012-2016

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en PIB y cuentas nacionales del INEGI (2018a), Banco de Informaciéon
Econdémica del INEGI (2018b) y en la metodologia de Del Castillo (2017).

/1 Valores a precios constantes de 2013.

O f Del Castillo (2017) entiende por riqueza nacional la suma de los inmuebles, automéviles, bienes del hogar
y demas articulos que poseen los individuos y las empresas (activos fisicos), mds los depdsitos bancarios e
inversiones financieras (activos financieros), menos las deudas, tanto hipotecarias, de bienes duraderos (vehiculos),

asi como el consumo (tarjetas de crédito).
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Una mayor riqueza del pais significa un aumento
en el valor de sus activos fisicos y financieros,
lo cual se traduce en mayor infraestructura de
comunicacién (carreferas, puentes, puertos,
entre ofros), mejores instalaciones empresaria-
les, una mayor cobertura en materia de canti-
dad y calidad de vivienda para los hogares, y
mayores precios de estos factores. No obstante,
tfambién se refleja en un incremento en el valor
de los activos financieros, y cuando estos Ulti-
mos estén distribuidos en forma muy desigual,
como es el caso de México, este hecho se
manifiesta, naturalmente, en desigualdad de los
ingresos que se generan a partir de estos acti-
vos (Del Castillo, 2017, p. 27).

Con base en la metodologia propuesta por
Del Castillo, se estima que, en 2016, la mayor
parte de la riqueza del pais la componian los
activos no financieros producidos (68%), es
decir, maquinaria, naves industriales, inmuebles
para el comercio, ganado, viviendas, y automo-
viles principalmente. Le siguen en importancia
los activos no financieros no producidos: fie-
rra agricola, bosques, terrenos urbanos, entre
ofros (30.7%), y por Ultimo los activos financie-
ros (1.3%). Si bien, el peso de los activos finan-
cieros es mucho menor, cabe mencionar que
estos tienen un componente activo y otro
pasivo (deuda) y este Ultimo representa 6%’ de

la riqueza nacional, la cual se financia con el
resto del mundo, lo que implica una relacién
de dependencia de los choques externos.®

Del ftotal de actividades censadas en
2014, la industria manufacturera tenia 27% de
los activos fisicos, la mayor parte maquina-
ria y equipo (68%). Le seguian en importan-
cia la generaciéon, transmisién y distribucion
de energia eléctrica, y el suministro de agua y
de gas por ductos al consumidor, actividades
gue concentraron 23% del total de activos fisi-
cos. En este caso, el principal activo fueron las
construcciones e instalaciones fijas que tie-
nen estas industrias (65%). En el tercer puesto
se ubicd la mineria, con 14% de los activos fisi-
cos, constituidos sobre todo por construccio-
nes e instalaciones (71%). Los transportes, el
correo y el almacenamiento tuvieron una par-
ficipacion menor (9%). al igual que el comer-
cio (7% menudeo y 3% mayoreo), los medios
de informacion masivos (4%) y los hoteles (3%).
Los demds sectores sumaron en conjunto 10%;
es decir, la mayor parte de los activos fisicos se
concentraron en el sector secundario.

Como se observa en el cuadro 4, hubo una
fuerte concentracién en los activos fisicos de
las unidades de produccidon del Censo Econé-
mico 2014 (INEGI, 2014a): 10% de las empresas
(correspondiente al decil 10) agruparon 93%

O 7 Estimaciones con cifras preliminares de cuentas por sectores institucionales del Sistema de Cuentas Nacio-

nales 2016, INEGI.

O8Es‘ros cifras representan la contribucidon de los activos no financieros a la cuenta de activos del balance
de cierre. El valor neto de cierre (riqueza) se calcula como la diferencia entre los activos y los pasivos del

balance de cierre.
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de los activos fisicos, mientras que 90% de las
unidades de produccién restantes, alrededor

de 7% de los activos fisicos. Esto se reflejé en un
coeficiente de Gini® que ascendidé a 0.94.

Cuadro 4. Distribucién de los activos fisicos de las unidades de produccion, 2013

I UNIDADES DE ACTIVOS FisICOS ACTIVOS FisICOS
PRODUCCION (MILLONES DE PESOS) (PORCENTAJE)
1 423,517 13,339 0.17
2 432,759 22,192 0.27
3 414,670 26,062 0.32
4 427,296 32,780 0.41
5 417,503 39,210 0.49
6 426,596 52,544 0.65
7 421,187 73,550 0.91
8 421,154 113,756 1.47
9 423,209 225,724 2.80
10 422,854 7,473,569 92.58
TOTAL 4,230,745 8,072,726 100.00
Gini 0.94

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en el Censo Econémico 2014 (INEGI, 2014a), PIB y cuentas nacionales del
INEGI (2018a), Banco de Informaciéon Econédmica del INEGI (2018b) y metodologia de Del Castillo (2017).

Nota: Se utilizaron los tabulados bdsicos de los activos fijos de las unidades econdémicas del sector privado y paraestatal
por entidad federativa y actividad del Censo Econdmico 2014. Después se calcularon los deciles del valor de activos

medio por clase econémica y entidad.

Esta desigualdad se debe, en buena medida, a
las caracteristicas especificas de cada tipo de
actividad, ya que hay ramas econdmicas que
requieren una mayor inversién en activos fisicos.
No obstante, se advierte fambién una distribu-
cién muy sesgada al interior de las ramas. Las
actividades que fienen una mayor desigual-
dad que el promedio son electricidad, agua y

gas, servicios financieros y seguros, informacion
en medios masivos, mineria, e industria manu-
facturera (con Ginis por arriba de 0.90). Las que
mejor distribucion de activos fisicos presentan
son servicios inmobiliarios y de alquiler, corpo-
rativos y comercio al por mayor, todas ellas con
Ginis por debajo de 0.60. En el sector comer-
cio hay una distribucién menos desigual de

El coeficiente de Gini mide la desigualdad econdmica de una sociedad mediante la exploracion del nivel
O de concentraciéon que existe en la distribucion de los ingresos entre la poblacién.Toma valores entre 0y 1; un
valor que tiende a 1 refleja mayor desigualdad en la distribucién del ingreso. Por el contrario, si el valor tiende a cero,
existen mayores condiciones de equidad en la distribucidon del ingreso. Ver indicadores de desigualdad (CONEVAL,

s.f.) en http://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/DistritoFederal/Paginas/desigualdad.aspx

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

CONEVAL

los activos fijos en comercio al mayoreo (Gini
de 0.59) respecto al menudeo (Gini de 0.72),
ya que 40 de 1.8 millones de establecimientos

acaparan un fercio de los activos (ver gréfica
6) (Del Castillo, 2017, p. 34).

Grafica 6. Coeficiente de Gini de la distribucién de activos fisicos por sector, 2013
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Construccion I 0.63
Servicios profesioncles N 0.62
Comercio al por mayor e 0.59
Oftros servicios e 0,55

Corporativos e —— 052
Servicios inmobiliarios y de alquiler NI 0.49

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en el Censo Econdmico 2014 (INEGI, 2014a), PIB y cuentas nacionales del
INEGI (20180), Banco de Informacién Econémica del INEGI (2018b) y metodologia de Del Castillo (2017).

En lo referente a los activos financieros, en el
andlisis que presenta Del Casfillo (2017), que
utiliza registros administrativos de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, se estima que
80% de los activos financieros son propiedad
del 10% mds rico de personas fisicas o moro-
les con contratos de mdas de 500 millones de
pesos en promedio. La inversion en casas de
bolsa representd, en 2014, 22.4% de la riqueza;
si se considera que mds de 550,000 personas
cuentan con inversiones patrimoniales y solo
siete de cada mil adultos tienen una inversién
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en acciones o fondo de inversidon, entonces
la mayoria de la poblacién no tendria activos
patrimoniales financieros.

Respecto a la cobertura de servicios ban-
carios, la Encuesta Nacional de Inclusién
Financiera encontré que el ahorro formal se
incrementd de 36% en 2012 a 44% en 2015, lo
gue se fraduce en 8.6 millones de adultos mds
que poseen una cuenta en un banco o insti-
tucién financiera (CONAIF, 2017); sin embargo,
documenta que esa mejora se debe, principal-
mente, al aumento de las cuentas de némina
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y de las cuentas transaccionales en las cuo-
les el gobierno deposita las transferencias a
los beneficiarios de programas como Prospera,
Adultos mayores, Proagro Productivo y Becas.
En la inversion realizada en el periodo 2006-
2017 a nivel nacional se observa que, en térmi-
nos absolutos, la inversidn total, medida a través
de la formacién bruta de capital fijo,'° se incre-
mentd a una tasa promedio anual de 2%. Mien-
tfras que de 2006 a 2012 crecié a una tasa de

3%, de 2012 a 2016 lo hizo a una tasa de 0.9%.
Como porcentaje del PIB entre 2006 y 2017, el
promedio de la inversién total en el periodo fue
de 21.5%, de 2007 a 2012, de 21.9%, y de 2013
a 2017, de 21.2%. El ano en el que esa razdn
alcanzé su punto mas alto fue 2008 (22.8%.
3,419,587 millones de pesos), en tanto que el
punto mdas bajo fue en 2017 (20.5%, 3,726,751
millones de pesos) (ver grafica 7).

Grdfica 7. Formacion bruta de capital fijo e inversion como porcentaje del producto interno bruto, 2006-2017/!

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el Banco de Informacién Econémica del INEGI (2018b).

/1 Valores a precios constantes de 2013.
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La composicidon de la inversion se puede divi-
dir, segln el tipo de agente, en publica'’ o
privada;'? no obstante, ambos invierten en
investigacion y desarrollo (I+D) con el obje-
fivo de implementar mejoras fecnoldgicas que
permitan tanto reducir costos de produccion
como mejorar la calidad de los productos y
hacer mds eficiente el proceso productivo.
Respecto a la inversidn nacional, la grafica
8 muestra que, en 1980, la inversidbn publica
representd 7.1% del PIB nacional, 1.3 puntos
porcentuales por encima de la privada; sin
embargo, desde 1982, esta dltima tuvo mds

tfasa de crecimiento promedio de -5.3% en el
periodo 1980-1998; este ultimo ano fue el que
menor proporcion respecto al PIB ha fenido,
con 2.2%. En contraste, la inversidén privada
registrd una tasa de crecimiento promedio en
el mismo periodo de 7.4% y, en 1998, su nivel de
participacion respecto al PIB fue el mds alto a
la fecha, con 18.9%.

Posteriormente, la inversion publica invir-
1i6 su tfendencia hasta 2010, con una fasa de
crecimiento promedio de 8.5%, por -1.3% de la
inversion privada; no obstante, en 2011-2017 la
inversion privada pasd de representar 5.6% del

20 8 participacion en la inversion nacional. A partir PIB en 2010 a 3.2%, la cifra mds baja en los dlti-
4,000,000 [ s : ) - 23 _ . . . . P
de ese ano, la inversion publica presentd una mos dieciséis anos.
3,500,000 23 tfendencia decreciente hasta 1998, con una
3,000,000 22 Grdafica 8. Evolucién de la inversién total nacional’!, 2006-201713
8 25%
¢ 2.500.000 2 5
o c '8
0] = o,
© 2,000,000 21§ z 20%
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Banco de Informacién Econémica del INEGI (2018b).

/1 Valores a precios constantes de 2013.

'| A cargo del gobierno, el cual invierte generalmente en infraestructura y obra publica para crear las condicio-

nes adecuadas que faciliten el proceso de produccioén.

'| 2A cargo de las empresas, las cuales invierten principalmente en la adquisicion de maquinaria y equipo para

'| De acuerdo con el INEGI, la formacion bruta de capital estd intfegrada por el valor total de las adquisicio-
Ones, menos disposiciones de activos fijos, mds las adiciones al valor de los activos no producidos. Los activos
fijos, que pueden ser tangibles e intfangibles, se obtienen como resultado de procesos de produccion y se utilizan
repetida o continuamente en otros procesos de produccién durante més de un ano; es decir, la formacidén bruta de

hacer mas eficiente el proceso productivo.

EIPIB y la formacién bruta de capital fijo (FBKT) para el periodo 1980-2017 se obtuvieron mediante el empalme
-l 3por interpolacion de las series 1980-1993 (base 1980), 1988-2004 (base 1993) y 1993-2017 (base 2013), para
el caso de la FBKT, y de las series 1993-2017 (base 2013) y 1980-2007 (base 1993) para el PIB. Todas a precios corrien-
tes y la FBKF desagregada en sus componentes de inversion pdblica y privada. El empalme de las series se realizd
mediante la aplicacién del promedio geométrico de la diferencia de niveles entre una serie y otra, potenciado con
el residuo entre el dato del aflo en cuestion menos el del afo base de la serie correspondiente.

capita fijo es el "aumento de los bienes duraderos que son capaces de producir otros bienes y servicios, e incluyen
los mejoramientos de terrenos, las adquisiciones de plantas, maquinarias y equipos y la construccion de carreteras,
ferrocarriles y obras afines como escuelas, hospitales, oficinas, viviendas, asi como los edificios comerciales e indus-
triales” (Géngora, 2012, p.7).
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Finalmente, se observd que la capacidad de
inversidn que poseen los hogares estd directa-
mente asociada al ingreso disponible. Para ello,
una aproximacién para su medicién fue consi-
derar si el hogar tenia ingreso disponible una
vez que ha cubierto sus necesidades, por lo
que se utfilizd la linea de bienestar empleada
en la medicién multidimensional de la pobreza
del CONEVAL. De acuerdo con las ultimas
cifras estimadas por el CONEVAL con base en
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) 2016, a nivel nacional, 60.6

millones de mexicanos fendrian ingresos sufi-
cientes para satisfacer sus necesidades (49.4%
de la poblacidn total). Sin embargo, esta misma
informacién revela que, mientras en Baja Cali-
fornia, Baja California Sur y Nuevo Leén mds de
70% de la poblacidn tienen ingresos superiores
a la linea de bienestar (71.0, 71.4 y 80.4%), en
Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Veracruz y Puebla
menos de 35% de las personas obtienen ingre-
sos suficientes para superar esa medida de
bienestar (20.2, 27.3, 32.4, 32.9 y 34.4, respecti-
vamente) (ver cuadro 5).

Cuadro 5. Porcentaje de poblacién con ingresos por debajo de la linea de bienestar, por entidad

federativa, 2010-2016

ENTIDAD 2010 2012 2014 2016
Aguascalientes 46.2 47.9 43.7 38.8
Baja California 37.9 38.8 35.2 29.0
Baja California Sur 355 38.0 35.9 28.6
Campeche 54.8 50.2 47.6 48.6
Coahuila 40.7 40.7 41.3 37.8
Colima 39.6 40.7 40.7 40.6
Chiapas 80.9 76.4 78.7 79.8
Chihuahua 51.8 46.0 46.4 41.7
Ciudad de México 34.0 8515 36.4 34.4
Durango 60.3 61.2 53.9 45.4
Guanajuato 54.2 49.3 55.1 50.6
Guerrero 69.5 71.9 67.9 67.6
Hidalgo 58.8 55.8 59.4 55.3
Jalisco 43.3 47.9 43.3 39.6
México 48.5 53.1 58.9 57.4
Michoacdn 59.1 57.9 63.3 60.1
Morelos 49.1 50.1 58.4 57.5
Nayarit 45.7 53.2 47.0 43.5
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ENTIDAD 2010 2012 2014 2016
Nuevo Ledn 29.2 31.7 29.5 19.6
Oaxaca 68.3 63.6 68.8 72.7
Puebla 67.1 68.7 69.7 65.6
Querétaro 46.4 43.3 42.0 40.1
Quintana Roo 394 45.0 421 33.2
San Luis Potosi 59.6 57.1 56.7 53.5
Sinaloa 44.4 42.6 46.3 38.2
Sonora 40.0 33.8 36.6 36.1
Tabasco 61.2 52.7 51.9 53.4
Tamaulipas 48.3 47.2 49.1 42.3
Tlaxcala 67.7 63.9 66.6 62.2
Veracruz 62.1 56.6 63.0 67.1
Yucatdn 54.8 55.1 52.8 47.6
Zacatecas 67.1 60.6 59.7 57.9

Fuente: Estimaciones del CONEVAL (2017a) con base en el Médulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS)-ENIGH 2010-2014

(INEGI, 2011, 20130, 2015c¢) y el Modelo Estadistico 2016 para la continuidad (MEC) del MCS-ENIGH (INEGI, 2017q).

Es decir, con base en el andlisis presentado, al
menos en lo que a capital fisico se refiere, no
se puede refutar de manera concluyente que
“el lenfo crecimiento de México no es resultado
de una inadecuada acumulaciéon de factores”,
como se establecié en el PDP (SHCP 2013a),
pero si permite afirmar que en el pais hay una
gran desigualdad en la acumulacion de los
factores de capital que inhibe que las oportuni-
dades y el desarrollo lleguen a todas las regio-
nes, a todos los sectores y a todos los grupos de
la poblacion.

De esta forma, la desigualdad se convierte
en una causa fundamental del uso ineficiente
de los factores de produccion disponibles en
la economia, lo cual es, a su vez, uno de los
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elementos que fomenta una estructura econd-
mica desintegrada y desigual, con un sector
moderno altamente productivo, pero desli-
gado del resto de la economia, al lado de otfro
sector tradicional y poco productivo (McKin-
sey Global Institute, 2014).

Esta gran desigualdad en la disponibilidad
de factores es una manifestacion del fend-
meno al que tanto McKinsey Global Institute
(2014) como Levy y Rodrik (2017) han referido
como la historia de dos Méxicos: uno con cre-
cimiento y proéspero, y otro de bajo crecimiento
y baja productividad. La historia de los dos
Méxicos que conviven al mismo tiempo refleja
la realidad de un dualismo extremo en las uni-
dades econédmicas. Mientras que la gran parte
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de los trabajadores se ocupan en empresas de
baja productividad que conforman sectores
fradicionales y que, en su mayoria, son informa-
les, hay otro segmento de trabajadores que se
emplean en empresas de mayor tamano que
son tecnolégicamente avanzadas y competiti-
vas en términos globales.

La evolucidon de la economia mexicana a
partir de la liberalizacién comercial de los anos
noventa ha profundizado la dualidad mencio-
nada. Este hecho supone un uso ineficiente de
los recursos disponibles en la economia. Por
una parte, de acuerdo con las cifras reporta-
das por los estudios recién referidos, se ha incre-
mentado la participacion de la fuerza laboral
en el sector informal, lo cual imposibilita el cre-
cimiento de las empresas del sector formal; por
otra, las empresas medianas han visto limitadas
sus oportunidades de crecimiento al no con-
tar con acceso suficiente al capital, lo que con-
duce a una inversién menor en activos fijos.

Capital humano

Segun la OCDE, el capital humano es la “mez-
cla de aptitudes y habilidades innatas a las
personas, asi como la calificacion y el aprendi-
zaje que adquieren en la educacion y la capa-
citacion” (OCDE, 2007).

El Foro Econdmico Mundial (FEM) genera
el Indice de Capital Humano cuyo objetivo
es entender si los paises estén aprovechando
su potencial humano, o no. Se centra en dos
ejes: aprendizaje y empleo, en una escala de
0 (peor) a 100 (mejor); utiliza cinco grupos de
edad: 0 a 14 anos (grupo en el cual el acceso
a la educacion es uno de sus factores criticos);
15 a 24 anos (grupo en el que factores como la
educacion superior y el uso de habilidades en
el lugar de trabajo son fundamentales); 25 a 54
anos (grupo para quienes se evallia el aprendi-
zaje continuo y las oportunidades de empleo);
55 a 64 anos (grupo para el que se evaldan la
consecucion de empleo vy las oportunidades
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laborales); y 65 y mds (grupo para el cual se
evalian tanto las oportunidades continuas
como la salud). Los puntajes en cada rubro
estén normalizados de 0 a 100; un mayor pun-
taje representa un mejor desempeno del pais
en el rubro.

Considerando esta clasificacion, en 2017, Mé-
xico ocup® el lugar 69 de 130 paises analizados,

Cuadro 6. indice de Capital Humano, 2016 y 2017

y empeord su situacion respecto a 2016, con un
puntaje de 61.25. Como se observa en el cua-
dro 6, varios paises latinoamericanos fienen un
mejor Indice de Capital Humano que México
en Latinoamérica; México estd clasificado por
debajo de Chile, Panamaé, Argentina y Colombia
(FEM, 2017).

Finlandia 2 77.1 1 85.9
Estados Unidos 4 74.8 24 78.9
Alemania 6 74.3 11 81.6
Canada 14 73.1 9 82
Rusia 16 72.2 28 77.9
Japdén 17 72.1 4 83.4
Irlanda 19 71.7 14 80.8
Corea del Sur 27 69.9 32 76.9
Cuba - - 36 75.6
Malasia 33 68.3 42 74.3
China 34 67.7 71 67.8
Espana 44 65.6 45 72.8
Argentina 52 64.3 56 70.7
Chile 53 64.2 51 715
Panama 56 63.9 52 71.2
Costa Rica 61 62.4 62 69.7
Uruguay 63 62.3 60 70
Colombia 68 61.8 64 69.6
e @) 69 O @) 69
Ecuador 76 59.9 53 70.8
Brasil 77 59.7 83 64.5
Mauritania 129 41.2 130 42.3

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el indice de capital humano 2016 y 2017 del Foro Econdémico Mundial.
Nota: El indice de Capital Humano 2016 y 2017 fue calculado para 130 paises.
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Para el grupo de edad de 0 a 14 anos se regis-
tré un porcentaje de inscripcion alto en nivel pri-
mario (97.6%) y la ausencia de una brecha de
género en la inscripciéon a la educacién secun-
daria. Sin embargo, el puntaje para la percep-
cion de la calidad de las escuelas primarias fue
muy bajo (puntaje de 33.2) (FEM, 2017).

En el grupo de 15 a 24 afos se presentd de
nuevo un nivel bajo en la percepcion de la cali-
dad del sistema educativo (32.8) y, conside-
rando la escala de diversidad de habilidades,
existe un @rea de oportunidad para diversificar
mas (puntaje de 87.3); en contraste, para este
grupo se fienen indicadores adecuados en el
dmbito de participacion econdmica, como es
el caso de la tasa de desempleo (7.9%) y la de
subempleo' (5.1%). Estos mismos indicadores
presentan niveles adecuados en el grupo de
25 a 54 anos, 3.4 y 5%, respectivamente (FEM,
2017), lo cual se observa fambién en las fasas
nacionales; sin embargo, esto no implica de
modo necesario que los trabajos disponibles
sean bien remunerados.

En el grupo de 25 a 64 anos se observa que
la percepcién de la poblacién en cuanto a la
inversion que hacen las empresas en capaci-
far a sus frabajadores es de tipo medio, pero el

mayor porcentaje de personal calificado recae
en un nivel intermedio de habilidades (76.4%)
y la tasa de brecha de género'® en el empleo
es de 58.9 para el grupo de 25-54, es decir, muy
lejana al 100 que considera equidad (FEM,
2017). Este Ultimo indicador es relevante si se
considera, ademds, que las mujeres con edu-
cacién superior en el pais ganan 32% menos
que los hombres (OCDE, 2016a).

Si bien estos indicadores permiten tener
un panorama general del estado del capital
humano del pais, en las siguientes secciones se
explora en detalle las dos dimensiones relevan-
tes para este factor.

Educacion

De acuerdo con los resultados del Programa
para la Evaluacion Internacional de Alumnos'é
(PISA, por sus siglas en inglés) sobre desempeno
educativo, 33.8% de los alumnos mexicanos
tuvieron un bajo rendimiento en las fres areas
de conocimiento que evalla esta prueba (cien-
cias, lectura y matemdticas); es decir, 33.8% de
los jovenes del pais que presentaron la prueba
no alcanzan los niveles bdsicos de competen-
cia'’ en las tres dreas de conocimiento. Asi-
mismo, solo 0.6% de los jovenes muestran un

'| Se refiere a aquellas personas empleadas que podrian y querrian frabajar mds de lo que en la actualidad

lo hacen.

'| 5 Medida en términos de la razdn de la participaciéon en la fuerza laboral de las mujeres entre la de los hom-

bres.

PISA es un estudio promovido por la OCDE cuyo principal objetivo es determinar en qué medida los estudian-
-l 6’res de 15 anos, que estdn por concluir o han concluido su educacion bdasica, han adquirido los conocimien-
tos y las habilidades fundamentales para participar activa y plenamente en la sociedad actual. Esta prueba evalda
tres dreas de conocimiento: ciencias, lectura y matemdticas.
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nivel excelente en al menos una asignatura.
Para tener una referencia, el promedio de los
paises integrantes de la OCDE en esftos dos
indicadores es de 15.3 y 13%, respectivamente;

por ello, como se observa en la grafica 9, existe
una brecha importante con paises como
Japoén o Canadd e incluso con Chile, dentro de
los paises lafinoamericanos.

Grdfica 9. Porcentaje de alumnos por rendimiento en las tres asignaturas evaluadas en PISA, 2015
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en OCDE (2016b).

Si se revisa la evolucidn de los estudiantes de
México de 2006 a 2015, se advierte en el cua-
dro 7 que, en todo el periodo, al menos cuo-
fro de cada diez jévenes no alcanzaron el
nivel minimo de competencia en cada una
de las asignaturas analizadas de manera indi-
vidual. Asimismo, el porcentaje de jovenes sin

44% 47%

38%

34%
23%
3%I 1% 1% 2% 1%
| — —

Chile
Brasil
Per(

México
Colombia

B Con bagjo rendimiento en las tres asignaturas

competencias minimas en lectura se ha incre-
mentado con moderacion de 2009 a 2015.

En ciencias hubo un avance entre 2006 vy
2012, y précticamente se mantuvo el mismo
porcentaje de jévenes sin el nivel de competen-
cias minimo entre 2012 y 2015. En cambio, en
matemdticas, la proporcién de jévenes que no

'| Los resultados se clasifican en seis niveles; los estudiantes que se encuentran en el quinto y sexto nivel fienen

capacidad de realizar actividades de alta complejidad cognifiva; quienes se ubican en el tercer y cuartfo

est@n por encima del minimo, aunque no con un nivel éptimo para la realizacién de las actividades cognitivas mas
complejas; los estudiantes que se colocan en el segundo nivel cuentan con el minimo requerido y pueden aspirar
a cursar estudios superiores, mientras que aquellos que se hallan en el nivel Ta y Tb poseen algunas competencias,

pero no alcanzan el minimo necesario para acceder a estudios superiores.
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logran el nivel minimo de competencia se ha
conservado en los mismos niveles en el periodo
de referencia, incluso es la asignatura con
peor desempeno de los jévenes mexicanos. Es
importante puntualizar que, en 2015, en prome-
dio, en los paises de la OCDE cerca de 20% de
los estudiantes no obtuvieron un nivel minimo

de competencias en ciencias ni tampoco en
lectura; en matemdticas este promedio fue de
23%. Asi, en tfodos los casos existe una brecha
relevante en cuanto a la proporcién de jévenes
mexicanos que cuentan con competencias
minimas en contraste con los demds paises de
la OCDE.

Cuadro 7. Porcentaje de jovenes mexicanos por desempeno en las asignaturas evaluadas en PISA,

2006, 2009, 2012 y 2015

5 zar0 20
A A e A : ;. . m: lIIon D - a q
2006 51 49 0.3
Ciencias 2012 47 53 0.1
2015 48 52 0.1
2006 56 44 0.8
Matematicas 2012 55 45 0.6
2015 57 43 0.3
2009 40 60 04
Lectura 2012 41 59 0.4
2015 42 58 0.3

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en OCDE (2018b).

Nota: El porcentaje de jévenes que alcanzaron el nivel minimo de competencias incluye al porcentaje de jévenes que

tuvieron un rendimiento alto.

De acuerdo con el andlisis de la OCDE, con
base en los resultados de México en la eva-
luacién 2015 de PISA, 11% de la variacién en
el rendimiento en ciencias se considera que
estd relacionado con las diferencias en esta-
tus socioecondémico de los estudiantes; los
alumnos en desventaja socioecondmica tie-
nen mds del doble de probabilidad que pares
mds aventajados en lo socioeconédmico de no

alcanzar el nivel de competencia bdsico en
ciencias (OCDE, 2016c). Este resultado, al iguall
que en el capital fisico, refleja un problema de
desigualdad en la acumulacién de capital, en
este caso, humano, relacionado con la condi-
cién socioecondmica de los estudiantes.

Si se revisan las estadisticas nacionales, de
acuerdo con informacidén del INEGI, derivada de
la Encuesta Intercensal 2015, se estima que 5.5%
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de la poblacién de 15 anos y mds es analfo-
beta, lo que representa cerca de 4.7 millones de
personas, de las cuales 61.5% son mujeres. Los
estados donde se estima el mayor porcentaje
de poblacién analfabeta son Chiapas, Guerrero
y Oaxaca, con 14.8, 13.6 y 13.3%, respectiva-
mente. En contraste, Ciudad de México, Nuevo
Ledn y Baja California presentan la menor tasa
de poblacidon analfabeta, con 1.5, 1.6 y 2.0%,
en ese orden. Esto mismo sucede al analizar las
cifras por tipo de localidad, mientras que, en
localidades urbanas 3.4% de las personas de
15 anos o mds son analfabetas, en las rurales
este porcentaje es de 12.9 (INEGI, 20150).

Respecto a los anos de estudio, el promedio
para 2015 a nivel nacional fue de 9.2 anos, en
contraste con 2005, cuyo promedio fue de 8.1;
es decir, en una década, los anos de estudio
promedio se incrementaron en 13% (1.1 afos).

Por entidad federativa, en 2015, los estados
con el mayor promedio de anos de estudio fue-
ron Ciudad de México (11.1 afos), Nuevo Ledn
(10.3 anos) y Sonora (10 anos), mientras que
Guerrero, Oaxaca y Chiapas registraron 7.8,
7.5y 7.3 anos promedio de estudio, respectiva-
mente (ver cuadro 8).

Cuadro 8. Afos promedio de escolaridad de la poblacidon de 15 afios y mas por entidad federativa,

2005-2015
ENTIDAD FEDERATIVA 2005 2010 2015
Aguascalientes 8.7 9.2 9.7
Baja California 8.9 9.3 9.8
Baja California Sur 8.9 9.4 9.9
Campeche 7.9 8.5 9.1
Coahuila 9.0 9.5 9.9
Colima 8.4 9.0 9.5
Chiapas 6.1 6.7 7.3
Chihuahua 8.3 8.8 9.5
Ciudad de México 10.2 10.5 11.1
Durango 8.0 8.6 9.1
Guanajuato 7.2 7.7 8.4
Guerrero 6.8 7.3 7.8
Hidalgo 7.4 8.1 8.7
Jalisco 8.2 8.8 9.2
México 8.7 9.1 9.5
Michoacdn 6.9 7.4 7.9
Morelos 8.4 8.9 9.3
Nayarit 8.0 8.6 9.2
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ENTIDAD FEDERATIVA 2005 2010 2015
Nuevo Ledn 9.5 9.8 10.3
Oaxaca 6.4 6.9 7.5
Puebla 7.4 8.0 8.5
Querétaro 8.3 8.9 9.6
Quintana Roo 8.5 9.1 9.6
San Luis Potosi 7.7 8.3 8.8
Sinaloa 8.5 9.1 9.6
Sonora 8.9 9.4 10.0
Tabasco 8.0 8.6 o8
Tamaulipas 8.7 9.1 9.5
Tlaxcala 8.3 8.8 9.3
Veracruz 7.2 7.7 8.2
Yucatdn 7.6 8.2 8.8
Zacatecas 7.2 7.9 8.6

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en los tabulados de la Encuesta Intercensal 2015 (2015a) y el Conteo de

Poblacién y Vivienda 2005 del INEGI.

En términos absolutos, entre 2005 y 2015, Zaca-
tecas, Querétaro y Tabasco fueron los estados
gue mds aumentaron los anos de escolaridad
promedio de la poblaciéon referida (1.4, 1.3
y 1.3, respectivamente). En contraste, Nuevo
Ledn, México y Tamaulipas incrementaron
menos los anos de escolaridad promedio (alre-
dedor de 0.8 cada uno). Chiapas, Guerrero y
Oaxaca crecieron muy cerca del promedio
nacional (1.1), por lo que las brechas respecto
a los anos de escolaridad de la poblacion que
habita en ellos, en comparacién con los demds
estados, no se ha podido cerrar.

Al igual que en el rubro de analfabetismo, el
nivel educativo alcanzado por la poblacién de
15 afnos y mas difiere segdn el tipo de localidad
donde habita. Con base en la Encuesta Inter-
censal 2015, se estima que, en zonas rurales,

51.4% de las personas de 15 afos y mds no
aprobaron mds allé de la primaria; en las urba-
nas este porcentaje corresponde a 25.9, que,
si bien es menor, aln se considera alto, ya que
mds de un cuarto de la poblacién no cuenta
con instruccién superior a primaria.

Empleo
Esta dimension se evalla, normalmente, por sus
fasas de empleo y desempleo; sin embargo,
cuando se piensa en términos de igualdad
de oportunidades, hay otros indicadores que
pueden complementar el andlisis para enri-
quecerlo, por ejemplo, los relacionados con la
calidad de los empleos (salarios, informalidad y
horas trabajadas).

Como se observa en la grafica 10, entre 2008
y 2010 hubo una caida marginal en el nivel de
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ocupacidén de la poblacién econdmicamente
activa, 94.7% en su nivel mds bajo (2010) y, a
partir de 2011, la tendencia ha sido creciente.
Apenas en 2016 se recuperaron los niveles

alcanzados en los anos previos a la crisis y, en
2017, se presentd el mayor porcentaje de ocu-
pados desde 2006, 96.7.

Grafica 10. Poblacién econémicamente activa y porcentaje de la poblaciéon econémicamente

activa ocupada, 2006-2017/
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Banco de Informacién Econémica del INEGI (2018b).

/1 Cifras del cuarto trimestre de cada ano.

De manera complementaria, el INEGI, con
base en la Encuesta Nacional de Ocupa-
cién y Empleo, publica el documento “Proble-
mdtica de ocupacién y acceso al empleo”,

mediante el cual -a partir de cinco indicadores
estratégicos: tasa de condiciones criticas de
ocupacion,'® tasa de ocupacién en el sector
informal 1,17 tasa de desocupacion,?C tasa de

La tasa de condiciones criticas de ocupacion es el porcentaje de la poblaciéon ocupada que se encuentra
-l 8’rrob0jondo menos de 35 horas a la semana por razones de mercado, més la que trabaja por arriba de 35
horas semanales con ingresos mensuales inferiores al salario minimo y la que labora mds de 48 horas semanales y
gana hasta dos salarios minimos.

'| La tasa de ocupacion en el sector informal 1 es la proporcién de la poblacién ocupada que frabaja para

una unidad econdmica no agropecuaria que opera a partir de los recursos del hogar, pero sin constituirse
como empresa, de modo que los ingresos, los materiales y equipos que se utilizan para el negocio no son inde-
pendientes o distinguibles de los del propio hogar. Esta tasa se calcula teniendo como referente (denominador) la
poblacién ocupada total.

2 OLO fasa de desocupacion es el porcentaje de la poblacion econdmicamente activa que se encuentra sin tra-
bajar, pero que estd buscando trabajo.

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018 a1

Porcentaje



CONEVAL

subocupaciéon?! y porcentaje de trabajadores
remunerados sin acceso a prestaciones de ley-
se puede fener un panorama de la calidad de
los empleos en las 32 entidades federativas.

En el cuadro 9 se presentan los resultados
de los cinco indicadores para el cuarto fri-
mestre de 2017. Es importante destacar que,
a pesar de que 31 de las 32 enfidades (a
excepcion de Tabasco) muestran tasas de

desocupacién menores de 5%, las condiciones
laborales de entidades como Chiapas, Puebla,
Tlaxcala y Veracruz son preocupantes. Basta
ver la diferencia en cuanto a la fasa de condi-
ciones criticas de ocupacién: mientras Nuevo
Ledn, Chihuahua, Baja California Sur y Queré-
taro registran una fasa menor de 6.4%, los esta-
dos mencionadas tienen una mayor de 20.8%.

Cuadro 9.Tasas en torno al acceso al frabajo y la calidad de la ocupacién, 2017

CONEVAL

A D N_ A U A A ADCO

DAD ONDICIO U ‘ 5 C » » RA

» A A CRITICAS D 2\ DESO 0 O 0
OCUP 0 L2 O

UR A
Aguascalientes 10.3 22.2 3.7 1.6 27.4
Baja California 6.6 20.7 2.7 2.6 24.5
Baja California 63 18.2 a1 108 200
Sur
Campeche 19.2 25.8 3.4 5.9 41.6
Chiapas 34.7 22.8 2.5 8.5 58.3
Chihuahua 4.8 17.1 2.6 3.2 24.0
Cludad de 13.6 27.0 4.6 6.4 29.9
México

Coahuila 9.0 21.4 3.7 5.7 20.2
Colima 9.2 18.9 815 8.4 34.8
Durango 16.5 24.9 3.3 6.0 33.4
Guanajuato 17.1 26.1 3.8 8.8 34.5
Guerrero 19.5 33.1 1.6 6.8 54.3
Hidalgo 20.2 35.7 2.6 9.5 60.3
Jalisco 6.4 22.9 2.9 5.6 32.2

2 'I La tasa de subocupacion es el porcentaje de la poblacidon ocupada que tiene la necesidad y disponibilidad

de ofrecer mas tiempo de trabajo de lo que su ocupacidn actual le permite.
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México 16.7 33.8 4.0 6.9 42.5
Michoacdn 124 29.4 2.1 6.2 61.7
Morelos 12.8 34.0 24 4.4 52.6
Nayarit 11.6 254 3.6 10.7 47.2
Nuevo Ledn 4.4 21.1 3.4 3.7 20.2
Oaxaca 19.3 33.9 1.7 12.6 61.5
Puebla 214 32.6 25 5.3 58.4
Querétaro 6.3 20.9 4.6 1.1 32.8
Quintana Roo 10.3 20.9 Gl 4.9 31.9
San Luis Potost 13.1 22.1 2.3 7.9 38.3
Sinaloa 7.7 22.6 3.5 5.6 36.0
Sonora 7.3 19.9 3.6 6.3 28.0
Tabasco 18.4 32.8 6.9 12.4 44.3
Tamaulipas 10.8 22.3 4.0 13.8 26.7
Tlaxcala 20.9 41.5 3.7 14.9 56.2
Veracruz 20.8 26.6 3.9 7.1 56.1
Yucatdn 17.1 30.9 1.7 3.2 32.1
Zacatecas 13.6 21.1 2.6 11.8 46.0
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2017, reportada por el INEGI (2017b).
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Con base en la construccion y ponderacion de
los cinco indicadores mostrados en el cuadro
9,22 se sintetiza la informacidén en el mapa 1, en
el cual se observa que la mayor problemdatica

laboral se presenta en los estados de Tlaxcala,
Tabasco, Hidalgo, Veracruz, Chiapas, Oaxaca,
Estado de México y Guanajuato.

Mapa 1. Ordenamiento de la problematica de ocupacion y acceso al empleo, cuarto trimestre de 2017

Simbologia
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[ Tercer cuartil
Il Cuarto cuartil

100 0 100 200 300 km
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacion de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, cuarto trimestre de

2017, reportada por el INEGI (2017b).

Ademds, asumiendo que la calidad de la
educacidon recibida es un determinante cen-
fral en la formacidn del capital humano,
existe una coincidencia entre los estados con
peor desempeno en la dindmica de ocupa-
cion y acceso al empleo y aquellos donde se

concentra la problemdtica educativa: Gue-
rrero, Oaxaca y Chiapas. De igual modo, estas
entidades también presentan un bajo creci-
miento econémico, como se menciond al inicio
de este apartado.

2 2EI grado de problemdtica de ocupaciéon y acceso al empleo se obtiene estimando la media ponderada de
la ubicacion de cada estado en funcién de cada uno de los indicadores. Esta ponderacion se realiza multi-

plicando el cociente de la poblacién en edad de trabajar rural sobre la urbana por la fasa de condiciones criticas

de ocupacion para cada estado, mientras que los demds indicadores de problemdtica y ocupacidn se ponderan

con el inverso de esa tasa.
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El informe El frabajo en el mundo 2014: el
desarrollo a través del empleo, de la Organi-
zacién Internacional del Trabajo, mediante
un andlisis exhaustivo de 140 paises emer-
gentes y en desarrollo, muestra que invertir en
empleos de calidad mediante de la disminu-
cién del empleo vulnerable y la reduccidon de
la pobreza de los trabajadores da lugar a un
crecimiento econémico mds fuerte y que las
inversiones en empleos de alta calidad tien-
den a estar acompanadas por una reduc-
cién de las desigualdades de los ingresos2?
(OIT, 2014). Por ello, no solo es importante que
haya empleos, sino que estos tengan condicio-
nes adecuadas que permitan que las personas
accedan a un adecuado nivel de bienestar
econdémico y que gocen de prestaciones que
atiendan también los derechos sociales.

En este sentido, si se analiza el salario minimo
general, se observa que en los Ulfimos cua-
renfa anos ha sufrido una pérdida de poder
adquisitivo que ha afectado a los grupos mds
vulnerables, debido principalmente a proble-
mas en su implementacién, en los que ha
predominado un criterio restrictivo en su fijo-
cidon (CNDH, 2016). Esto ha representado bajos
niveles de consumo y de ahorro en las fami-
lias mexicanas, que son factor en el estanca-
miento del crecimiento econdmico del padis.
Aunado a ello, México, dentro de la regidn, es
de los paises con menor nivel de salario minimo
comparable con Nicaragua; sin embargo,

su productividad es cercana a la de Chile
(Moreno y Garry, 2015). Lo anterior estaria cau-
sando mayor desigualdad dentro del pais y
una brecha mdas amplia entre los salarios nomi-
nales, la capacidad productiva y el trabajo
complejo.

De manera similar, se registra que la situo-
cion de los salarios minimos de México en el
contexto internacional no ha variado, ya que
se encuentra por debajo de paises con menor
PIB per cdpita, como Honduras, Guatemala vy
Ecuador (Reyes, 2011). Esto es un indicador de
gue México es uno de los paises con salarios
mdas bajos en relacién con su desarrollo, lo que
fiene como consecuencia que los ingresos de
los mexicanos se encuentren por debajo de
la linea de bienestar y que no se garantice el
derecho bdasico al trabajo.

PRODUCTIVIDAD

Como se menciona en el PDP uno de los prin-
cipales defterminantes del crecimiento econé-
mico es la productividad, entendida como la
relacion entre la produccién total de bienes vy
servicios, tanto de una empresa como de un
pais, y las cantidades totales de factores de la
produccion utilizados para ello (INEGI, 1996);
es decir, cuando se habla de un incremento
en la productividad, se hace referencia a un
aumento en la produccién valiéndose de la
misma cantidad de factores de produccion.

2 3A\gunos ejemplos de ello son Senegal, Perl o Vietham. En particular, en el caso de Perd, la proporcion de tra-
bajadores asalariados aumentd 15 puntos porcentuales entre 1991 y 2013 y, durante este periodo, la produc-
fividad registré un crecimiento anual promedio de 1.8% y la proporcién de frabajadores pobres disminuyd 23 puntos

porcentuales.
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Dado que los recursos son finitos, un aumento
en la productividad de un pais es fundamental
para mantener un crecimiento econdémico sos-
fenido?4y, con ello, incrementar la posibilidad de
gue mejore el ingreso per cdpita de su pobla-
cion. La productividad de los factores, en su con-
junto, se mide con el indicador de productividad

En el caso de México, en la grdfica 11 se
observa que la productividad total de los fac-
tores de 2006 a 2009 tuvo un crecimiento nega-
tivo, al pasar de 0.15 a -3.86%, y a partir de 2010,
cuando se registrd la contribucidon mas alta
del periodo (1.5%), mostré una recuperacion
para cerrar en 2012 con fasas inferiores a las de

total de los factores (PTF),2° el cual es calculado 2006. Finalmente, de 2013 a 2015, la PTF decre- 102 -
a fravés del modelo KLEMS.?¢ La PTF mide la con-  cid en 2013 (-0.92%) y se estancd en 2014, 2015 100 -
tribuciéon del aumento en la productividad de los y 2016, con tasas de 0.06, 0.12 y 0%, en ese 08 |
factores al crecimiento econdmico de un pais. orden, con un crecimiento promedio de la PFT %
en el periodo 2006-2016 de -0.48%
8 94
Grdfica 11. Crecimiento de la productividad total de los factores en México, 2006-2016 \E 92 | 91.2
5. 90 1 90.3
]. .
50 88 |
1 4
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8 Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).
|9 Nota: P: Cifras preliminares; R: Cifras revisadas.
2.
En cuanto al crecimiento de la PTF por sector, el crecimiento del sector y su productividad
3 en la tabla 10 se observa que el sector prima- podrian disminuir de modo significativo (Ydnez
=== Productividad fotal de los factores (PTF) rio presenté un promedio en contribucién de et al., 2018).
1 3.86 == Promedio de la PTF la PTF al incremento del producto positivo para Por su parte, el sector secundario fue el
5 ambos periodos: 1.24% para 2007-2012 y 2.22% menos productivo en cuanto al uso de sus

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).
Nota: P: Cifra preliminar.

2 Esto se debe a que, de acuerdo con un estudio realizado a 74 paises para el periodo 1950-1990, “el 85% de
los periodos de bajo crecimiento econdmico se explican por la desaceleracion del crecimiento de la produc-
tividad” (Eichengreen, Donghyun y Shin, 2011).

2 “La medicién de la productividad de los diferentes factores que intervienen en el proceso de produccion ha
5es‘rc1do dentro de la agenda de temas econdmicos desde que Robert Solow en su trabajo de 1957 propuso
una manera de medir el cambio en el producto que no estd explicado por el incremento en los factores de produc-
cion, mediante la estimacion de un residual, que se utiliza para representar el termino productividad de los factores
que conocemos actualmente” (INEGI, 2017¢).

2 6KLEI\/IS son las siglas de capital (K), frabajo (L), energia (E), materiales (M) y servicios (S).
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De acuerdo con la gréfica 12, la eficiencia de la
economia, medida a través de la evolucion de
la PTE, ha seguido cayendo en los Ultimos vein-
tiséis afos. A pesar de una pequena recupera-
cioén en el periodo 2010-2012, la PTF se estancd

enfre 2012 y 2016. Lo anterior implica que, en
consonancia con el diagnédstico inicial del PDPR,
es necesario redoblar esfuerzos para un mejor
uso y asignacioén eficiente de los factores de la
produccion.

Grafica 12. Evoluciéon de la productividad total de los factores en México, 1990-2016

para 2013-2016.

Este crecimiento se podria asociar, principal-
mente, al incremento en los precios internacio-
nales de los cultivos que ocasionan que el valor
de la producciéon se eleve; sin embargo, esto
no representa un aumento generalizado en la
productividad de los factores. En este sentido,
en caso de una apreciacion del peso frente
al délar estadounidense o de movimiento en
los mercados internacionales que provoque
una disminucién de los precios de los cultivos,

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

factores, ya que la contribucién media de la
PTF al crecimiento econdmico en este sector
resulté ser negativa en ambos periodos, y fue
mdas aguda en el segundo, al pasar de -0.94
a -1.05%. Por dltimo, el sector ferciario presentd
una contribucién promedio negativa de la PTF
al crecimiento econémico en el periodo 2007-
2012 (0.95%) y una confribucion promedio
positiva, aunque muy cercana a cero (0.28%),
en 2013-2016.
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Cuadro 10. Contribucién porcentual de los factores al crecimiento econémico de México por sector

econdémico, 2006-2016""

QU DAL U » U @
U
U DA U A U

2006 4.49 -0.02 -0.24

2007 3.47 -1.12 -1.32

2008 -1.06 2.18 -0.93

2009 -1.65 2.96 -5.31

2010 2.81 0.70 1.68

2011 -0.63 -0.09 0.50

2012 4.50 0.01 -0.34

2013 1.87 -1.30 0.74

2014 2.69 -0.37 0.17

2015 1.65 -1.24 1.09

2016/p 2.68 -1.30 0.61
Promedio 2007-2012 1.24 -0.94 -0.95
Promedio 2013-2016 2.22 -1.05 0.28

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el PIB y cuentas nacionales reportados por el INEGI (2018a).

/1 Tasas de crecimiento en términos porcentuales.
Nota: /P preliminar.

Conforme se indica en el PDP,

los determinantes de la productividad de una
economia residen en su genfe: en la capacidad
de sus estudiantes para adquirir nuevos conoci-
mientos y llevarlos a la practica; en la facilidad
con la que los trabajadores puedan incorporar
nuevas tecnologias e identificar oportunidades
para hacer mas eficientes los procesos produc-
fivos; y en la habilidad de los miembros de la
comunidad cientifica y fecnolégica de generar
nuevo conocimiento e innovar (SHCR 2013a).

Con base en lo anterior, es importante explorar
el Indice Global de Productividad Laboral de la
Economia, porque es la manera mdas utilizada
para medir la productividad; se construye al
relacionar el PIB en términos reales con el total

de poblacién ocupada o el nimero de horas
frabajadas (INEGI, 2013b).

En la gréfica 13 se observa que, en 2016, la
productividad laboral en México, medida como
el PIB por hora trabajada, fue la mas baja entre
los paises de la OCDE: 18.8 ddélares por hora,
mientras que el promedio de la OCDE fue de
47.1 délares.

Los paises con la mayor productividad labo-
ral fueron Irlanda, Luxemburgo y Noruega, que
producen 83.1,81.2 y 79.1 dblares por hora, es
decir, en una hora producen al menos cuatro
veces lo que se produce en México. Aun los
paises con menor productividad laboral de la
OCDE (Chile, Letonia y Polonia) producen al
menos 27% mds de lo que se hace por hora
en México.
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Grafica 13. Producto interno bruto por hora trabajada para paises seleccionados de la OCDE, 2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacién de la OCDE de GDP per hour worked 2016 (indicator) (2018c).
Nota: Las cifras del PIB por hora estdn calculadas en ddlares estadounidenses constantes de 2010 y paridad de poder
adquisitivo.

* Valor estimado por la OCDE.
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En los dltimos anos, la productividad laboral
en México ha crecido a un ritmo lento: en el
periodo 2006-2017 se observd un crecimiento
promedio anual de 0.3% y un comportamiento
altamente fluctuante, con tasas de crecimiento
anuales que oscilaron entre -5.6%, la tfasa mas
baja registrada en 2009, y 3.5%, en 2010.

El crecimiento promedio anual en 2012-2017
fue de 0.7%, en fanfo que en 2006-2012, de
0.02%. En el periodo mds reciente, solo en 2014
hubo un crecimiento relevante, mientras que en
los ofros anos se mantuvo prdcticamente sin
cambio (ver gréfica 14).

Grdfica 14.indice Global de Productividad Laboral de la Economia, 2006-2017/1
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Banco de Informacién Econémica del INEGI (2018b).

/" indice con base en las horas trabajadas.

En el cuadro 11 se advierte que la productivi-
dad laboral estimada en horas trabajadas, de
los sectores primario y terciario, fuvo un creci-
miento promedio anual positivo en el periodo
2006-2017 y con mayor intensidad en 2012-

2017 (1.3% frente a 2% en el sector primario y
1% frente a 2.1% en el terciario), en tanto que
este indicador decrecid para el sector secun-
dario en ambos periodos.
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Cuadro 11.indice Global de Productividad Laboral de la Economia por sector, 2006-2016"

ANO TOTAL PRIMARIO SECUNDARIO TERCIARIO
2006 100.13 94.56 103.20 99.11
2007 101.44 102.54 102.70 100.23
2008 100.39 100.50 102.22 99.30
2009 94.79 97.68 99.84 92.70
2010 98.14 99.24 101.56 96.73
2011 99.39 95.29 102.64 98.15
2012 99.99 98.33 102.72 98.90
2013 99.99 99.89 100.02 99.98
2014 102.40 102.34 100.22 103.49
2015 102.88 104.00 96.86 105.47
2016 103.21 107.66 92.96 107.51
2017 103.48 108.78 89.96 109.64
2006-2017 1.3% -1.2% 1.0%
CRECIMIENTO PROMEDIO 2006-2012 0.7% -0.1% 0.0%
20122017 2.0% -2.6% 2.1%

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el Banco de Informaciéon Econémica del INEGI (2018b).

/" indice con base en las horas trabajadas.

En el diagndstico del PDP se muestra que la
productividad total de los factores fue 8.2%
menor en 2011 que en 1990 (SHCP, 2013a); sin
embargo, a pesar de este diagnéstico y de la
creacion del programa, en el periodo 2013-
2016 la PTF presentéd tasas cercanas a cero,
y en un ano incluso negativa, asociadas al
decremento de la PTF del sector secundario y
estancamiento del terciario, principalmente.

En cuanto a la productividad laboral, en
2014 se logré un incremento de 2.4%, aun-
que en los Ultimos tres anos ha aumentado
marginalmente. Si bien el crecimiento de la

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

productividad laboral ha sido mayor que en el
periodo 2006-2012, cuando de hecho fue nulo,
no se ha alcanzado un crecimiento sostenido.
Este comportamiento en la productividad
laboral también es parte del fenémeno de la
dualidad de la economia mexicana, referido
por McKinsey Global Institute (2014), asi como
Levy y Rodrik (2017). Un factor asociado con
las diferencias observadas en la productividad
laboral es la proporciéon de trabajadores en el
sector informal que ha tenido un incremento de
115% entre 1998 y 2013, el cual contrasta con el
crecimiento de 6% del sector formal.
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OTROS FACTORES QUE INCIDEN EN EL
CRECIMIENTO ECONOMICO

De acuerdo con los resultados de la Encuesta
sobre las Expectativas de los Especialistas en
Economia del Sector Privado,?’ publicada por
el Banco de México en diciembre de 2017, uno
de los principales factores que podrian obsta-
culizar el crecimiento de la actividad econd-
mica de México es la inseguridad pudblica, la

cual se ubica en segundo lugar entre dichas
preocupaciones, Unicamente por debajo de
la incertidumibbre de politica interna. La insegu-
ridad es percibida como un factor que limita el
crecimiento mdés que la produccién petrolera,
las presiones inflacionarias o la inestabilidad
politica internacional. Esto se debe a que mas
de 15% de los analistas lo consideran el pro-
blema principal (ver cuadro 12).

Cuadro 12. Factores que podrian obstaculizar el crecimiento de la actividad econémica de México

FACTORES 2015 2016 2017
Incertidumbre politica interna 0.0 0.0 18.8
Problemas de inseguridad pUblica 16.9 8.1 15.6
Plataforma de produccién petrolera 16.9 8.1 8.3
Presiones inflacionarias en el pais 0.0 2.0 52
Inestabilidad politica internacional 2.2 10.1 6.3
Politica de gasto publico 4/ ND ND 3.1
Debilidad del mercado externo y la economia mundial 25.8 19.2 2.1
Debilidad en el mercado interno 0.0 4.0 5.2
El precio de exportacion del petréleo 12.4 4.0 1.0
Inestabilidad financiera infernacional 124 12.1 4.2
La politica monetaria que se estd aplicando 0.0 4.0 4.2
El nivel de endeudamiento del sector publico 4/ ND ND 1.0
Contraccién de la oferta de recursos del exterior 1.1 6.1 2.1
Incertidumbre sobre la situacion econdmica interna 0.0 3.0 8.3
La ausencia de cambio estructural en México 1.1 1.0 2.1
Disponibilidad de financiamiento interno en nuestro pais 1.1 1.0 1.0
El nivel del tipo de cambio real 0.0 1.0 2.1
Incertidumbre cambiaria 3.4 8.1 5.2
Los niveles de las tasas de inferés externas 3.4 2.0 0.0
Falta de competencia de mercado 4/ ND ND 1.0

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacion de la Encuesta sobre las Expectativas de los Especialistas en
Economia del Sector Privado, reportada por el Banco de México (2017).

ND = no disponible.

2 7 Esta encuesta fue recabada por el Banco de México entre 35 grupos de andlisis y consultoria econémica del
sector privado nacional y extranjero. Los analistas pueden mencionar hasta tres factores que podrian obsto-

culizar el crecimiento econémico de México.
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Inseguridad

De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcién sobre Seguridad
PUblica,?8 61% de la poblacidén de 18 afos y
mas percibe la inseguridad como el problema
gue mds le preocupa, seguido del aumento de
precios, con 37%, y el desempleo, con 36%. En
cuanto a la percepcion de la inseguridad por
enfidad federativa, los estados con el mayor

porcentaje de poblacién que habita en la enti-
dad y que la consideran insegura son Estado
de México, con una percepcidn de inseguri-
dad en 90.7% de su poblacidén, Veracruz, con
89.9%. y Tabasco, con 88.8%. En contraste, Yuco-
tén, Aguascalientes y Querétaro son las que
reportan la menor percepcion de inseguridad,
al registrar porcentajes de 27.2, 43.7 y 54.4, res-
pectivamente (ver mapa 2).

Mapa 2. Percepcion de la inseguridad por entidad federativa, 2016/

Simbologia

[ Menos de 58%
[ Entre 58% y 70%
[ Entre 70% y 79%
Il Mas de 79%

100 0 100 200 300 km

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacion de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre

Seguridad Publica (ENVIPE), reportada por el INEGI (2017c).

/1 Porcentaje de poblacién que considera insegura su enfidad federativa.

A nivel nacional, la tasa de incidencia delic-
fiva en 2016 (ver mapa 3) fue de 37,017 deli-
fos cometidos por cada 100,000 habitantes,
cifra estadisticamente mayor que la estimada

en 2015 (35,497), pero menor que la de 2014
(41,655) y 2013 (41,563) y superior a la de 2012
(35,139). El delito con la mayor tasa de inciden-
cia fue el robo total o parcial de vehiculo, con

2 8E3To encuesta indagd sobre las fres problemdaticas de mayor preocupacion entre la poblacién mexicana de

18 afos y mas.
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una tasa de 8,499 por cada 100,000 habitantes,

mientfras que las lesiones registraron la menor por cada 100,000 habitantes; y en tercero, Ciu- 100
tfasa de incidencia, con 1,001 delitos por cada dad de México, con una tasa de 49,913 deli- 90
100,000 habitantes. Estado de México fue la tos por cada 100,000 habitantes. En contraste, ;33
entidad con la mayor tasa de incidencia delic- las entidades con la menor tasa de inciden- 60
fiva, con un total de 62,751 delitos por cada cia delictiva fueron Veracruz (19,892), Chiapas 50 4
100,000 habitantes; en segundo lugar se ubicd (20,055) y Sinaloa (23,257). 40 A
30 -
20 -

Baja California, con una tasa de 51,286 delitos

Mapa 3.Tasa de incidencia delictiva por cada 100,000 habitantes por entidad federativa, 2017/
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Gréfica 15.Indice de Percepcién de la Corrupcidn para paises seleccionados de la OCDE, 2017

10
0 4

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en Transparency International (2017).
Nota: Un menor valor del indice se asocia a un mayor nivel de corrupcion.

Por otro lado, en comparacién con los paises
de América Latina y el Caribe, México ocupa
el lugar 25 de 30, por encima de paises con

Cuadro 13.Temas que generan mayor preocupacion

en la poblacién de 18 ainos y mas, 2017

TEMAS ABSOLUTOS RELATIVOS
menores puntajes como Paraguay (29), Guo-
. o Inseguridad 51,273,954 61.1
tfemala (28), Nicaragua (26), Haifi (22) y S
- Aumento de 30,616,569 36.5
Venezuela (18). Mientras que Uruguay, Barba- precios 010 :
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre dos y Chile son los paises de la regién con la Desempleo 30,484,559 36.3
Seguridad Padblica, reporfcdd por el INEGI (20170) . 2 _ Corrupcién 24,382,562 201
/1 Tasa por cada 100,000 habitantes. menor corrupcidn, con 70, 68 y 67 puntos, res p
pectivamente. Salud 24,119,763 28.8
Corrupcion segln este indicador, por debajo de paises A nivel nacional, como se observa en el cuc- Pobreza 23415806 279
T . b . . . Falta de castigo
De acuerdo con el Indice de Percepcion de la  como Turquia, Grecia e lfalia, los cuales obtu- dro 13, la corrupciéon es un problema relevante a de”ncuemgs 18,070,040 21.5
Corrupcion?? de 2016, México ocupa el lugar vieron una puntuaciéon de 40, 48 y 50, respec- para la sociedad, dado que 29% (24.4 millones Educacién 17,579,211 21.0
135 de un total de 180 paises, con un valor de tivamente. Por su parte, entre los paises menos de personas) de la poblacién mexicana de 18 Narcotrafico 14,023,853 16.7
29 puntos. Un menor puntaje en ese indice se  corruptos se ubican Finlandia (85), Dinamarca afos y mds (83.9 millones de personas) ubica Escasez de agua 12,262,320 14.6
asocia a un mayor nivel de corrupcién.Entre los  (88) y Nueva Zelanda (89) (ver gréfica 15). la corrupcién como una de sus principales pre- Eg,fg:;‘lrg: 3,142,262 3.7
paises de la OCDE, México es el mds corrupto ocupaciones, solo por debajo de problemas Otro 265,746 0.3
como inseguridad (61%), aumento de precios No especificado 213,069 0.3

2 Publicado por Transparency International, este indicador mide el grado de corrupcion en el sector publico
segun la percepcion de empresarios y analistas de cada pais. El puntaje corresponde a un rango de 100

(87%) y desempleo (36%).

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacion de la

Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre
Seguridad Pudblica, reportada por el INEGI (2017c).

(ausencia de corrupcidn) a 0 (méaxima corrupcion).
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Respecto a la percepcion por entidad federa-
tiva, en el cuadro 14 se observa, por una parte,
que los estados con mayor porcentaje de
poblacién que percibe actos de corrupcion de
manera muy frecuente son Ciudad de México

con 68%; Estado de México con 63% y Michoa-
cdn con 59%. Por otra parte, los de menor por-
centaje en ese rubro son Yucatdn, Tlaxcala y
Querétaro, con 31.0,27.0 y 26.0%, en ese orden.

Cuadro 14. Percepcion sobre la frecuencia de corrupcion en poblacién por entidad federativa, 2017

ENTIDAD FEDERATIVA ERECUENTE FRECUENTE ERECUENTE NUNCA
Ciudad de México 68.3 28.0 3.0 0.5
México 63.3 30.1 4.5 0.5
Michoacdn 59.1 30.9 6.4 1.8
Veracruz 57.9 37.1 4.2 0.0
Sinaloa 56.5 35.7 6.2 0.3
Morelos 55.9 37.2 5.2 0.7
Quintana Roo 55.8 37.2 55 1.0
Guerrero 54.0 38.3 6.4 0.8
Puebla 53.8 40.9 4.2 0.3
Nacional 53.6 37.5 7.0 0.8
Nayarit 53:2 40.3 4.6 1.2
Chiapas 52.3 37.6 8.1 0.5
Baja California 51.8 36.9 8.3 1.4
Sonora 51.7 39.8 7.2 0.8
Coahuila 50.6 35.2 11.0 1.9
Jalisco 49.9 41.8 7.3 0.4
Oaxaca 49.6 44.7 4.1 0.8
San Luis Potost 48.9 41.2 7.6 1.2
Tabasco 48.9 45.6 4.3 0.7
Zacatecas 47.1 43.7 6.8 0.9
Nuevo Ledn 45.1 44.7 7.8 1.0
Chihuahua 441 43.2 10.8 0.5
Tamaulipas 43.1 42.9 11.8 1.2
Durango 43.1 40.8 13.0 2.2
Guanajuato 42.8 48.1 7.9 0.8
Colima 42.7 423 12.3 1.4
Baja California Sur 42.5 46.9 7.8 1.0
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ENTIDAD FEDERATIVA EREGUENTE FRECUENTE EREGUENTE NUNCA
Aguascalientes 34.6 49.1 12.9 1.2
Hidalgo 31.9 50.1 15.1 1.7
Campeche 31.7 51.9 15.0 0.8
Yucatén 31.0 44.1 21.0 2.2
Tlaxcala 26.7 57.7 1.7 1.7
Querétaro 25.8 49.3 19.4 2.2

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental,

reportada por el INEGI (2017e).

En cuanto a la incidencia de la corrupcién,0
en 2017 se registrd a nivel nacional una tasa de
25,541 casos por cada 100,000 habitantes (ver
cuadro 15). Esta cifra representa una disminu-
cion de 15% respecto a 2015, ano en el que se
registraron 30,097 casos, pero por encima de
2013, cuando este indicador alcanzd 24,724
casos por cada 100 habitantes (INEGI, 2017¢e).

En el dmbito estatal, Sonora presentd la
mayor tasa de incidencia, con 61,652 casos
reportados por cada 100,000 habitantes en
2017, lo cual representd un crecimiento de casi
el doble en referencia a 2015, ya que para ese
ano la incidencia fue de 33,256 casos. Por su
parte, en Durango la cifra llegd a 46,676 casos
en 2017, que contfrasta con lo reportado en
2015 (23,365 casos). La fercera enfidad con
la mayor tasa de incidencia a nivel nacional
fue Sinaloa, con 40,682 casos; sin embargo, a
diferencia de Sonora y Durango, en Sinaloa se
redujo la tasa respecto a 2015, ano en el que
se registraron 58,232 casos.

Los estados con la menor tasa de inciden-
cia de corrupcién son Puebla, Guanagjuato y
Colima, los cuales tuvieron una fasa de inci-
dencia de 13,406, 13,245 y 12,601 casos,
respectivamente. Asimismo, es importante des-
facar que en Puebla y Guanajuato se redujo
la incidencia de corrupciéon respecto a 2015.

Las entidades con el mayor crecimiento de
la tasa de incidencia de la corrupcién en 2017
respecto a 2015 fueron Nayarit, que pasd de
9,879 a 21,640 casos por cada 100,000 habi-
fantes; Durango, que en 2015 tuvo una fasa
de 23,365 casos y en 2017, 46,676 por cada
100,000 habitantes; y Sonora, que pasd de
33,256 casos a 61,652, En contraste, las entido-
des cuya fasa de incidencia de la corrupcion
disminuyd mds son Estado de México, que pasd
de 62,160 casos a 21,124; Puebla, de 28,296 a
13,406; y Sinaloa, de 58,232 a 40,682 casos por
cada 100,000 habitantes.

3 Mide el nUmero de experiencias de corrupcién por cada cien mil habitantes derivado de la realizacion de

trémites, pagos, solicitudes de servicios u otros, por cada 100 mil habitantes en poblacién de 18 afos y mds.
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Cuadro 15.Tasa de incidencia de corrupcion en poblacion de 18 anos y por entidad federativa, 2013-2017

ENTIDAD FEDERATIVA 2013 2015 2017

Aguascalientes 8.456 20,186 24,443
Baja California 36,112 24,351 19,467
Baja California Sur 9,463 31,604 22,469
Campeche 15,268 17.460 27,698
Chiapas 11,298 14,116 21,173
Chihuahua 44,006 36,472 40,673
Ciudad de México 30,891 25,889 34,111
Coahuila 22,349 20,350 22,455
Colima 10,687 9,230 12,601
Durango 9,570 23,365 46,676
México 24,824 62,160 21,124
Guanajuato 28,422 17,259 13,245
Guerrero 31,384 14,819 22,613
Hidalgo 13.027 26,962 24,552
Jalisco 32,437 22,332 25,129
Michoacdn 20,752 29,144 26,727
Morelos 41,501 29,740 29,689
Nayarit 16,824 9,879 21,640
Nuevo Ledn 8,745 16,292 22,559
Oaxaca 27,195 19,414 24,780
Puebla 39,890 28,296 13,406
Querétaro 12,877 28,905 20,663
Quintana Roo 37,310 18,186 22,046
San Luis Potosi 31,904 15,684 28,007
Sinaloa 20,045 58,232 40,682
Sonora 9,458 33,256 61,652
Tabasco 20,115 16,343 26,861
Tamaulipas 11,274 10,441 17,083
Tlaxcala 21,718 28,711 23,364
Veracruz 14,843 10,461 14,277
Yucatdn 18,505 21,584 19,158
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ENTIDAD FEDERATIVA 2013 2015 2017
Zacatecas 26,729 13,252 14,721
NACIONAL 24,724 30,097 25,541

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacion de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental,

reportada por el INEGI (2017¢€).
/1 Tasa por cada 100,000 habitantes.

Competitividad
De acuerdo con el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO, 2015), la competitividad
econdmica de un pais o una region se define
como “la capacidad de una regidn para atraer
y retener talento e inversion” (p. 233). Asimismo,
establece que “para lograr estos dos objetivos,
los paises deben crear condiciones integrales
que permitan a las personas y empresas maxi-
mizar su potencial productivo. Ademds, deben
incrementar de forma sostenida su nivel de
bienestar, mdés alléd de las posibilidades infrinse-
cas que ofrezcan sus Propios recursos y capa-
cidades fecnoldgicas de innovacion” (2015).

En este sentido, una economia es competi-
fiva cuando presenta las condiciones necesa-
rias (regulaciones, infraestructura, seguridad,
medio ambiente saludable, entre otros) para
incrementar la productividad de su poblacion
y atraer inversiones con el objetivo de lograr un
crecimiento econdmico sostenido.

A nivel infernacional, existen distintos indi-
cadores que miden la competitividad de los

paises, entre ellos, destacan el indice de Com-
petitividad Mundial del IMD World Competiti-
veness Center?! y el Indice de Competitividad
Internacional,®? elaborado por el IMCO.

Por un lado, en el ranking de competitividad
2018 del IMD World Competitiveness Center (ver
cuadro 16), México cayd tres lugares respecto
a su posicidon en 2017 (de 48 a 51), y se situd
por debajo de Turquia (46), Rusia (45), India
(44) e Indonesia (43), pero por encima de Bro-
sil (60), Colombia (58), Argentina (66) y PerG
(54). Desde la mejor posicidn obtenida en 2015
(lugar 39), México ha caido 12 lugares.

Este indice mide el desempeno de los pai-
ses en cuatro factores: el desempeno eco-
némico, la eficiencia gubernamental, la
eficiencia de negocios y la infraestructura. Las
principales fortalezas de México se agrupan
en el costo de vida, la tasa de confribucion
a la seguridad social y los costos de telefonia
movil. Las debilidades son la concentracion
de las exportaciones, corrupcion, y atraccion y
retencién de talento.

3 'I Consultado en https://www.imd.org/wcc/world-competitiveness-center/

3 Este indice compara transversalmente y a fravés del tiempo la posicion relativa de 43 paises, y asigna una
calificacion de 0 a 100 a cada pais en torno a 10 subindices: sistfema de derecho confiable y objetivo;

manejo sustentable del medio ambiente; sociedad incluyente, preparada y sana; sistema politico estable y funcio-
nal; gobierno eficiente y eficaz; mercado de factores eficiente; economia estable; sectores precursores de clase mun-
dial; aprovechamiento de las relaciones intfernacionales; e innovacién y sofisticacion en los sectores econdmicos.

Para mayores referencias, ver IMCO (2017).

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018




CONEVAL

Cuadro 16. Posicién en el ranking de competitividad del IMD World Competitiveness Center, 2017-2018

PAiS 2018 2017 PAiS 2018 2017
EUA 1 4 Portugall 88 39
Hong Kong 2 1 Polonia 34 38
Paises Bajos 4 5 Espaha 36 34
lizs 5 9 Eslovenia 37 43
Dinamarca 6 7 Kasajistan 38 32
- p - Arabia Saudita 39 36
Emiratos Arabes Unidos 7 10
Letonia 40 40
Noruega 8 11 -
- Chipre 41 &/
suecia ? ? ltalia 42 44
Canadd 10 12 Indonesia 43 42
Luxemburgo 11 8 India 44 45
Irlanda 12 6 Rusia 45 46
China 13 18 Turquia 46 47
Qatar 14 17 Hungria 47 52
Alemania 18 13 Bulgaria 48 49
Finlandia 16 15 Rumania 49 50
Taiwan 17 14 Filipinas 50 41
Austria 18 25 MVIEXIea ol it
Australia 19 21 Jordania 52 %6
Reino Unido 20 19 sudafrica o3 3
Per 54 55
Israel 21 22
Eslovaquia 59 51
Malasia 22 24
Argentina 56 58
Nueva Zelanda 23 16 Grocia 57 57
Islandia 24 20 Colombia 58 54
Japon 25 26 Ucrania 59 60
Bélgica 26 23 Brasil 60 61
RepUblica de Corea 27 29 Croacia 61 50
Francia 28 31 Mongolia 62 62
Republica Checa 29 28 Venezuela 63 63
Tailandia 30 27 Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en
Estonia 31 30 el IMD World Competitiveness Center (2018).
Lituania 32 33
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Por ofro lado, de acuerdo con los resultados del
Indice de Competitividad Internacional 2017,
en 2015, como se muestra en el cuadro 17, el
pais mdas competitivo fue Noruega, con un pun-
faje de 71, seguido de Suiza y Suecia, con pun-
fajes de 69 y 67, respectivamente. En contraste,
los paises menos competifivos segun este indi-
cador fueron Nigeria, India y Guatemala, con
25,29 y 32 puntos, en ese orden. Considerando

este indice, México ocupd la posicion ndmero

36 de 43 paises, con 38 puntos. Como se

advierte en el cuadro 17, en comparacién con

paises de América Latina, México se encuen-

fra por encima de Argentina y Guatemala, pero

por debajo de paises como Chile, que se ubica

en la posiciéon 23, Panamd, en la 26, Costa Rica,

en la 28, Per(, en la 30, Brasil, en la 33, y Colom-

bia, en la 34.

Cuadro 17. Posicién y valor del indice de Competitividad Internacional, 2015

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en IMCO (2017).
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PAiS P°2s(')‘l"56N IC1 2015 PAiS Poft')‘l"sé" IC1 2015
Noruega 1 71.0 Chile 23 48.5
Suiza 2 69.0 Hungria 24 48.0
Suecia 3 66.7 Polonia 25 47.6
Irlanda 4 64.2 Panamaé 26 46.6
Canadd 5 64.2 Malasia 27 46.2
Dinamarca 6 63.6 Costa Rica 28 44.3
Finlandia 7 63.3 Grecia 29 44.2
Japon 8 625 Perd 30 40.5
Australia 9 60.5 China 8]l 40.2
Reino Unido 10 60.5 Tailandia 32 39.8
Alemania 11 60.4 Brasil &3 39.6
Holanda 12 59.7 Colombia 34 39.5
Francia 13 59.6 Turguia 35 39.3
Austria 14 59.4 México 36 38.4
Corea del Sur 15 58.9 Rusia 37 36.3
EUA 16 58.7 Argentina 38 35.2
Israel 17 57.3 Suddfrica 39 34.6
Bélgica 18 56.0 Indonesia 40 34.3
Republica Checa 19 52.8 Guatemala 41 32.4
Italia 20 51.5 India 42 29.2
Portugal 21 51.4 Nigeria 43 24.6

Espana 22 50.8
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En cuanto al desempeno histérico de México,
se observa que ha habido una disminuciéon en
la posicion, del lugar 33 entre 2001 y 2006 al 36
en 2015; entre la medicién 2013 y la de 2015,
mejord su posicion en seis de los diez indica-
dores y se mantuvo igual en cuatro: sociedad
incluyente, preparada y sana;33 gobiernos efi-
cientes y eficaces;®* sectores precursores de
clase mundial;35 e innovacién y sofisticacion en
los sectores econdmicos.3¢

Aun cuando México se manfuvo en indi-
cadores como mercado de factores eficiente,
tuvo un retroceso en los subindicadores flexi-
bilidad de las leyes laborales, valor agregado
en la industria y valor agregado de la agricul-
tura; estos dos Ultimos se redujeron, respec-
tivamente, en 18.8 y 9.8%. Los altos niveles de
la economia informal y el decrecimiento de la
productividad de los factores son dos elemen-
tos que debilitan el funcionamiento eficiente
del mercado de factores.

3 3Co|iﬁco el bienestar y las capacidades de la fuerza laboral como una aproximacién del capital humano de
una sociedad, que, a su vez, estd determinado por el acceso a la educacion, la salud y a la igualdad de

oportunidades (IMCO, 2017).

Mide cémo interactian los gobiernos con la economia y la afectacion de su desempeno de manera directa
3 e indirecta. El andlisis se basa en tres ejes que miden el impacto de las politicas e instituciones de gobierno
en la competitividad de los mercados. En primer lugar, el costo de hacer negocios, asociado a trdmites e interaccion
con autoridades; en segundo, la calidad de la regulacion sectorial y promocién de la competencia; y en tercero, la
suficiencia y eficiencia del gasto publico (IMCO, 2017).

Califica la calidad y eficiencia de los sectores financiero, de telecomunicaciones y fransporte. Estos sectores
35som de gran importancia, pues se les considera como condiciones necesarias para impulsar el crecimiento
econdémico, la inversion y la generacion de empleo debido a su incidencia directa en muchos otros sectores de la
economia (IMCO, 2017).

3 Califica la capacidad de los paises para competir con éxito en la economia global, en particular, en sectores

de alto valor agregado intensivos en conocimiento y tecnologia de punta. El subindice considera la comple-
jidad econdémica de los paises, asi como la habilidad para generar y aplicar conocimiento nuevo via investigacion
y patentes (IMCO, 2017).
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En cuanto a la competitividad por entidad
federativa, de acuerdo con el Indice de Com-
petitividad Estatal 2016, en 2014, Ciudad de
México se situd como la entidad mds com-
petitiva, con una puntuacién de 62.4 en una
escala de 0 a 100. En segundo lugar se ubicd

Mapa 4.indice de Competitividad Estatal, 2016

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en IMCO (2016).

A nivel regional se observa una marcada dife-
rencia entre el norte y el sur de México: mien-
fras que los estados del sur (Oaxaca, Chiapas,
Guerrero y Michoacdn) obtuvieron una califi-
cacién de menos de 40 puntos, la mayoria de
los estados de la frontera norte alcanzaron una
calificacion de entre 50 y 60 puntos.

Con base en lo presentado hasta ahora, se
advierte que, durante la administraciéon actual,
la tasa de crecimiento econdmico promedio

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

Aguascalientes, con una punftuaciéon de 61.3,y
en tercero, Nuevo Ledn, con 60.1. En contraste,
las entidades menos competitivas fueron Gue-
rrero, Oaxaca, Chiapas y Michoacdén, con una
puntuacién de 25.4, 37.1, 37.8 y 39.6, respecti-
vamente (ver mapa 4).

Simbologia

[ Menos de 40 puntos
[] De 41 a 50 puntos
[ e 51 a 60 puntos
Il Mas de 60 puntos

100 0 100 200 300 km

en el periodo 2012-2017 se ha incrementado en
forma moderada (2.5%) respecto a la tasa en
2006-2012 (1.7%); la riqueza del pais aumentd
58.95% en 2006-2016, aunque la reparticiéon
fue desigual: 10% de las unidades de produc-
cion concentfraron 93% de los activos fisicos,
en tanto que 80% de los activos financieros se
enconfraba en manos de 10% de la poblacion.

Asimismo, la formacién bruta de capital fijo
disminuyo alrededor de 20 puntos porcentuales
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en la actual administracion, lo que limita el
monto de recursos disponibles para fomentar
el desarrollo mediante de la inversidon pdblica.
Para determinar si esta tendencia es perjudi-
cial para la redistribucién de riqueza, se tendria
gue tomar en cuenta la calidad de la inversidn
ejercida.

En cuanto a capital humano se refiere, aun
cuando se fienen altos porcentajes de inscrip-
cion, la percepcion de la calidad de la educo-
cién es muy baja; esta percepcidn se confirma
con los resultados de la prueba PISA: al menos
cuatro de cada diez jdvenes mexicanos, casi la
mitad, no alcanzan los niveles bdsicos de com-
petencia en las fres dreas de conocimiento
evaluadas. Asimismo, los estados con mayor
nivel de analfabetismo y mayor rezago en el
promedio de anos de estudio son, nuevamente,
Chiapas, Guerrero y Oaxaca. Esta condiciéon se
infensifica si se analiza el indicador conforme al
fipo de localidad en la que se habita, ya que,
en zonas rurales, una de cada dos personas de
15 anos y més no aprobd mdas allé de la pri-
maria, en contraste con una de cada cuatro
en zonas urbanas. En la dimensién de empleo,
si bien en el pais la fasa de desocupacion es
baja, ofra vez la zona sur del pais presenta la
mayor problemdtica en términos de ocupacion
y acceso al empleo, asi como de remuneracion
y prestaciones de este.

En virtud de que el PDP planteé como pro-
blema el bajo nivel de productividad vy, en

consecuencia, sus esfuerzos estarian encami-
nados a incrementarla, se esperaria un incre-
mento en ella, tanto en la productividad total
de los factores como en la productividad
laboral. Sin embargo, durante el periodo 2012-
2016 la PTF reporté tasas cercanas a cero, €
incluso negativa en un ano, y la productividad
laboral se elevd marginalmente respecto a
2006-2012, ademads de ser la mds baja entre los
paises de la OCDE -menos de la mitad del pro-
medio de los paises integrantes y 27% menos
gue los paises con menor productividad labo-
ral de la OCDE.

Con base en estos hallazgos, se considera
que es posible aumentar el crecimiento eco-
némico si se incrementa la productividad, pero
esto no hard, necesariamente, que las oportuni-
dades y el desarrollo lleguen a todas las regio-
nes, a todos los sectores y a todos los grupos de
la poblacién, como se buscaba en el PDE mien-
fras no se reduzca la gran desigualdad que
existe en el pais. Ademas, se tienen otros facto-
res que obstaculizan el crecimiento de la activi-
dad econdmica, como son la inseguridad, los
altos niveles de corrupciéon y la falta de compe-
titividad que se perciben en el pais.

Al respecto, el IMCO sugiere que es nece-
sario identificar las dreas de oportunidad den-
fro de cada estado y delinear las estrategias
que permitan explotar su potencial, incluyendo
infraestructura inteligente y politicas fiscales
orientadas a la formalidad (IMCO, 2016).37

B e o O O O O R O OO S O O O O S O O O O O OO R S O O O R R R R T TITTITrrNSE

3 El IMCO sugiere utilizar las Agendas Estatales de Innovacién Conacyt, presentadas en los estados durante
2017, para desarrollar planes curriculares pertinentes de educaciéon técnica y superior.
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[ | Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
— (Presidencia de la Republica, 2013) consi-

| dera al campo y a la produccidn agroali-
mentaria como un sector estratégico en el que
existen severas restricciones que limitan el desa-
rrollo de la poblacidon rural. El Programa Secto-
rial de Desarrollo Agropecuario, Alimentario vy
Pesquero 2013-2018 (Sagarpa, 2013a) identifica
retos y oportunidades, por ejemplo, el estanco-
miento en la productividad, la coexistencia en
el campo mexicano de un segmento comer-
cial altamente competitivo con unidades eco-
némicas de subsistencia o autoconsumo, baja
escala productiva, falta de infraestructura de
riego, financiamiento caro y escaso, vulnerabi-
lidad a riesgos climdaticos y polbreza.

Sin embargo, de acuerdo con la evalua-
cion del Programa Sectorial de Desarrollo Agro-
pecuario, Alimentario y Pesquero (CONEVAL,
2016c), el diagndéstico que sustenta las accio-
nes definidas en este programa sectorial 2013-
2018 no incluye los elementos que puedan
dar luz sobre las dimensiones de las proble-
mdticas identificadas, asi como una caracteri-
zacién mdas amplia de la poblacién afectada.

Dicha evaluacién aborda la necesidad de for-
falecer con datos la magnitud de las causas y
los efectos de las problemdaticas identificadas,
en particular, las relacionadas con la baja pro-
ductividad de las unidades de produccién rural,
por ejemplo, la limitada capacidad productiva,
la descapitalizacién de las citadas unidades de
produccion, la falta de infraestructura de riego,
el financiamiento, la escasez de insumos estra-
tégicos como semillas y fertilizantes, entre otros.
En 2001 se concibi® un nuevo modelo de
desarrollo rural en México mediante la promul-
gacioén de la Ley de Desarrollo Rural Sustenta-
ble. En ella se reconocié que las actividades
ligadas al sector rural no se limitan solo a la
produccién agricola, ganadera, pesquera y
silvicola (Sagarpa-FAO, 2012), sino que la ley
prevé la diversificacion de la actividad produc-
fiva en el campo, incluyendo las actividades no
agropecuarias que realizan los hogares rurales.
Dado este contexto, el CONEVAL aplicd en
2013 la Encuesta CONEVAL a Hogares Rurales
(ENCHOR) en localidades de entre 500 y 2,500
habitantes3® y un segundo levantamiento de
esaencuestaen 2015. A partirde la informacién
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obtenida con la ENCHOR 2013, se elabord un
diagnéstico de la capacidad productiva de los
hogares rurales,3? el cual permitid identificar,
entre otras, las siguientes problemdaticas: hete-
rogeneidad en las condiciones en que produ-
cen y viven los que habitan en el medio rural;
un elevado porcentaje de personas en situa-
cion de pobreza alimentaria; dificultad para
acceder al crédito formal; escasa organizacion
de los productores para la venta de sus produc-
fos y su infegracion a los mercados; y limitada
infraestructura de almacenamiento, riego, cen-
tros de salud, escuelas y servicios publicos.

De esta manera, a partir del segundo levan-
tfamiento de la ENCHOR en 2015 (CONEVAL,
2017b), en las siguientes secciones se caracte-
rizan y relacionan las fuentes de ingreso de los
hogares rurales, su productividad y los factores
asociados a esta.

CONEVAL

DINAMICAS PRODUCTIVAS

La desagrarizacion del sector rural y la impor-
tancia que han ganado las actividades no
agropecuarias en el dltimo par de décadas
en la generacidon de ingresos de los hogares
rurales es un tema que ha sido analizado por

diversos autores,0 entre ellos, Yinez y Cerdn
(2015), quienes senalan que en los hogares
rurales estas actividades representan mds de la
mitad de sus ingresos.

3 8De acuerdo con lo establecido en el Marco Geoestadistico Nacional del INEGI, las localidades con poblacio-

nes menores de 2,500 habitantes son consideradas “rurales”. Datos del VIl Censo Agropecuario revelan que,
en 2007, existian 4,847,818 unidades de produccion en México. Informacion mds reciente del diagndstico del sector
rural y pesquero de México (2012) sitGa la cifra fotal de unidades econémicas entfre 5.3 y 5.4 millones.

39Dispomble en http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Integral_productores_30072015.

pdf

4 OVer Garay en CEPAL (2014), Grammont (2009), De Janvry y Sadoulet (2004) y Yanez (2010).
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El cambio en las dindmicas productivas de
los hogares rurales ha tenido efectos sobre
la manera en que estos deciden asignar sus
recursos, ya sed su propia mano de obra, sus
ingresos o el uso de sus terrenos; asimismo,
afecta sus patrones de consumo y las estro-
tfegias que emplean para afrontar riesgos e
imprevistos (FAO, 2006).

De manera andloga, se ha identificado que
las decisiones de escolarizacion, migracion,
reproducciéon e, incluso, la asignacion de ali-
mentos entre los miembros del hogar depen-
den de los costos de oportunidad actuales
o futuros de los participantes en el mercado
laboral, es decir, de las alternativas para mejo-
rar su salario o ingresos (Rosenzweig y Evenson,
1977; Schultz, 2004).

Por ello, “para implementar cualquier tipo
de politica se debe tener claro el efecto que
fendré sobre los hogares rurales en el sentido
de bienestar social, la produccién, el ingreso,
el consumo e incluso la migracion” (Lopez et
al., 2013, p. 92) y asi fambién poder pronosti-
car el posible comportamiento de los hogares
(Strauss, 1984; Jacoby, 1993; De Janvry y Sadou-
let, 2004; CEPAL, 2014).

La diversificacion de las fuentes de ingreso
es una realidad que enfrentan los hogares rura-
les dada la escasez de fuentes de empleos en
actividades tradicionales en el sector primario
y, a la vez, constituye una estrategia para dismi-
nuir los riesgos?! (climatolégicos y econdmicos)
asociados a la naturaleza de sus actividades

y, asi, asegurar un minimo de ingreso dada su
variabilidad (Moro-Rivera et al., 2017).

De acuerdo con datos de la ENCHOR 2015,
alrededor de 32% de los hogares rurales se
dedican a actividades agricolas, mientras que
37% de ellos realizan actividades relacionadas
con la ganaderia. Si bien cerca de 38% de los
hogares rurales reportan poseer tierra, en 90%
de estas se desarrollan actividades agricolas,
ademds de que 9% de quienes poseen tierra
la rentan o prestan. De las parcelas que son de
uso agricola, 90% es de régimen temporal (ver
cuadro 18), lo que implica una dependencia
de la variabilidad en la precipitacion pluvial
anual y explicaria que 92% de los hogares cul-
fiven maiz.

Cuadro 18. Caracteristicas del uso de las parcelas

Temporal 89.97

Riego 10.03

Uso agrario 89.57
Uso ganadero 3.8
Otro 6.64

La trabajé el hogar 78.76

Descansd 11.75
Presté o rentd 9.08
No sabe 0.26

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de la ENCHOR
2015 (CONEVAL, 2017b).

4 Escalante y Cataldn (2008) mencionan que "“la presencia de riesgo e incertidumbre se traduce en un pro-
ceso de ajuste en las conductas y comportamientos de los agentes econdmicos y de los individuos” (Esca-

lante y Cataldn, 2008, p. 10).
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Respecto al uso de los ferrenos agricolas,
78.76% de estos son frabajados principal-
mente por los propios miembros del hogar.
De acuerdo con los datos de la ENCHOR 2015
sobre la participacién de los miembros del
hogar en las actividades agricolas, en prome-
dio siete personas trabajan en esas activido-
des durante el ano; de estas, una es mujer.

Sin embargo, la mano de obra con la cudadl
cuentan los hogares rurales puede ser familiar
(por ejemplo, no asalariada) o contratada; al
respecto, el cuadro 19 muestra que el porcen-
taje de hogares que utilizan mano de obra de
mujeres contratadas es de 12.36 en primavera
verano y 7.73 en el ciclo ofoho-invierno para el

cultivo de maiz. En cambio, en el caso de mano
de obra familiar este porcentaje es madas alto
durante ambos ciclos.

Por lo tanto, si bien las mujeres constituyen
parte de la fuerza laboral para la producciéon
de cultivos, en los hogares rurales su participo-
cion es predominantemente no asalariada, o
cual denota la restriccion que tienen las muje-
res para acceder A recursos econdmicos pro-
pios. Los datos muestran que esta situacién no
se limita al cultivo del maiz, sino que se extiende
a fodos los cultivos tanto ciclicos como peren-
nes: el porcentaje de mujeres que son contra-
fadas y reciben una remuneracién econémica
es limitado.

Cuadro 19. Porcentaje de mano de obra familiar y contratada para el cultivo del maiz, por ciclo y sexo

TIPO DE MANO DE OBRA

CICLO

Para el cultivo del maiz

FAMILIAR CONTRATADA

PRIMAVERA- OTONO- PRIMAVERA- OTONO-
VERANO INVIERNO VERANO INVIERNO

Total de hogares que usan mano de obra 93.28 88.99 48.56 37.24
Hombre 93.89 93.15 92.16 92.99
Mujer 27.02 26.82 12.36 7.73

Para todos los cultivos ciclicos

Total de hogares que usan mano de obra 93.07 94.67 48.86 42.18
Hombre 93.72 92.5 92.44 92.56
Mujer 30.25 12.18 9.23

Para todos los cultivos perennes

Total de hogares que usan mano de obra 64.5 37.03
Hombre 92.61 76.67
Mujer 23.41 2.55

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).
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La actividad ganadera puede ser considerada
una ocupacidén multifuncional que, por un lado,
puede procurar alimentos para su autocon-
sumo vy, por otro, la crianza de animales para su
venta y consecuente generacion de ingresos
econdmicos. Aunado a su funcidén como fuente
de alimento e ingresos, la posesidn de ganado
fambién cumple una funcién no alimentaria
importante, ya que constituye una fuente de
activos de gran liquidez en los cuales los hogo-
res pueden apoyarse ante algln imprevisto o
necesidad; es decir, son activos que pueden
incorporarse rdpidamente como retribucio-
nes extraordinarias e incrementar, asi, los ingre-
sos del hogar (CEPAL-FAQ, 2011). Asimismo, el
autoconsumo de los alimentos producidos de
manera independiente por los hogares sus-
fituye la necesidad de su adquisicion en el
mercado; empero, adn existen bienes y servi-
Cios que requieren comprar para satisfacer sus
necesidades (Moll, 2005; Upton, 2004).

En 2015, 37% de los hogares rurales repor-
fan fener alguna actividad pecuaria, aunque
de estos hogares alrededor de 69% senalan
que poseen aves y 25%, que cuenfan con
reses, ganado de mayor valor (ver cuadro 20).
En este sentido, el potencial de las actividades
ganaderas para constituirse como una fuente
importante de recursos para los hogares rura-
les o como activos productivos se ve limitado
por el hecho de que la mayoria de estas activi-
dades son de tfraspatio y enfocadas al ganado
menor, de bajo valor monetario.

Cuadro 20. Distribucién y promedio de los
animales de los hogares con ganado

HOGARES FROTERIO
ANIMALES oL rosmen  ANIMALES
GANADO(%)

Reses 25 2.12
Equinos 21 0.39
Cerdos 23 1.16

Aves 69 9.83
Cabras y ovinos 13 1.16
Otro 1 0.07

Fuente: Elaboracion del CONEVAL a partir
de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Por otro lado, el limitado espectro de oportu-
nidades ocupacionales que ofrece el medio
rural, asi como el cambio en las perspectivas
laborales en las que las nuevas generaciones
buscan incorporarse, ha empujado a que los
individuos tengan que desplazarse fuera de
sus comunidades. En este contexto, 19.5% de
los hogares rurales reportan tener al menos un
miembro frabajando fuera de la localidad en
actividades no agropecuarias. De manera and-
loga, en 39% de los hogares, al menos un miem-
bro ha trabajado en otras partes de México y
17% de estos han buscado acceder a empleos
en Estados Unidos (ver cuadro 21).

Este comportamiento de los hogares que
los lleva a diversificar actividades se refleja en
el comportamiento de su ingreso y las fuentes
de las cuales proviene. El ingreso por trabajo
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Cuadro 21. Principales actividades fuera de las
localidades rurales

independiente representa alrededor de una fer-

cera parte del ingreso de los hogares rurales en

2015; este proviene de actividades productivas
ACTIVIDAD FORCENTAJE en agricultura, ganaderia, comercio de bienes
Porcentaje de hogares con al y servicios, y uso y venta de recursos naturales

menos un miembro que trabaja 18.5

fuera de la localidad (ver grdfica 16).

Porcentaie de hogares con al Siguiendo en esta linea, ofro rubro que com-

menos un miembro que ha plementa el ingreso de los hogares rurales es

tfrabajado en otras partes de 387

Méxkio P el de las fransferencias gubernamentales. En
: 2015, 53.5% de estos hogares reportaron haber

Porcentaje de hogares con al o )

menos un miembro que ha 17.10 recibido transferencias gubernamentales, que

frabajado en Estados Unidos

representaron, en promedio, 12.73% del total de

sus ingresos. En cuanto a la contribucion de los
Fuente: Estimaciones del CONEVAL con datos

de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b). programas sociales a los recursos de los hogo-

res rurales por quintil de ingreso, en la gréfica 17
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Grdfica 16. Distribucion del ingreso de los hogares rurales por su fuente de origen

Ingreso porremesas (3%)  Otros ingresos (0.3%)

Remuneracion al trabajo
dentro del campo
(9%)

Ingreso por

fransferencias

(13%)

Remuneracion
al trabajo
fuera del campo

(42%)

Ingreso por trabajo
independiente
(32%)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

se observa que el programa con mayor partici-
pacidn en los ingresos por transferencias guber-
namentales, para todos los hogares, es Prospera,
con una participacién promedio de 14.3%; es
en el segundo vy fercer quintil en los que mds
participacién presenta, con 29.2 y 29.8%, res-
pectivamente; en contraste, en el Ultfimo quintil,
las transferencias gubernamentales de Prospera
aportan menos a la composiciéon del ingreso
de los hogares rurales, con solo 2.1%.

El segundo programa que confribuye maés a
la composicidon del ingreso es la Pension para
Adultos Mayores, que representa, en promedio,
6.8% del ingreso de fodos los hogares rurales.
Le siguen el Programa de Apoyos Directos al
Campo (Procampo), que transfiere solo 3.3% en
promedio y el Programa de Fomento Ganadero,
que equivale apenas 0.2% en promedio de las

fransferencias de los hogares en cuestion; sin
embargo, este programa solo estd presente
en los tres quintiles de mds alto ingreso. Cabe
senalar que la Pensién para Adultos Mayores y
el Procampo muestran una distribucion poco
homogénea al interior de los quintiles: poco
mds de 19% de su ingreso del segundo quin-
fil provienen de Adultos Mayores, mientras que
para los hogares pertenecientes al primer quin-
fil, este programa representa poco menos de
5% de sus ingresos. En el caso del Procampo,
sus fransferencias constituyen mdas de 8% de las
transferencias totales del primer quintil; este por-
centaje se reduce a 7.1, en promedio, para el
resto de los hogares.

Respecto al porcentaje de hogares rurales
gue reciben transferencias por quintil de ingreso,
la gréfica 17 muestra que en el primero y en el

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

CONEVAL

dlitimo quintil el mayor porcentaje de hogares
no reciben transferencias (69.7% y 53.7%, res-
pectivamente), en confraste con los quintiles de
en medio, en los cuales 73.1% (segundo), 77%

(fercero) y 55.5% (cuarto), respectivamente, reci-
ben este fipo de ingreso. Si se analizan en termi-
nos monetarios y de manera agregada, estos tres
quintiles acumulan 78% de los ingresos totales.

Grdfica 17. Distribucion de las transferencias en los hogares rurales por quintiles de ingreso total 2015
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Los datos de ingreso reafirman la importan-
cia de las actividades fuera del campo en las
decisiones de los hogares rurales; sin embargo,
no es claro en qué medida son mds o menos
importantes dependiendo del acceso a la tie-
rra y la extension de esta.

En relaciéon con lo anterior, la gréfica 18 pre-
senta los principales rubros de ingreso de los
hogares rurales de acuerdo con la posesidon de
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tierra y su tamano. Se observa que, sin impor-
tar la extension territorial de la propiedad de la
fierra, el ingreso por trabajo independiente per-
manece como un porcentaje constante en el
ingreso total para los hogares que poseen tierra
y que la importancia de este ingreso cambia
de manera significativa en aquellos hogares
gue no poseen tierra.
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Grdfica 18.Ingreso de los hogares rurales por fuente y extension en la propiedad de la tierra

100%

90%

80%

70%
0.0%

je

60%

50%
0.4%

Porcenta

40%

30%

20%

10%
10.5%

4.4%
Sin tierra De 0a 2 hectareas

0%

Remuneraciones por trabajo dentro del campo
H|ngreso remesas

= |ngreso por frabajo independiente

0.7% 1.3%

8.3% 8.1%

De 2a 5 hectareas De 5a 10 hectareas

®Remuneraciones por trabajo fuera del campo
= Ofros ingresos

®|ngreso fransferencias

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Esto es relevante porque, aunque los hogares
busquen diversificar sus ingresos, una parte que
tiende a ser constante depende de sus activi-
dades productivas como fuenfte de ingresos
principal. Ademds, al desagregar los compo-
nentes primordiales del trabajo independiente
(ingreso agricola, ingreso por ganaderia e
ingresos por bienes y servicios), el ingreso por
actividades agricolas representa la  mayor
parte de este ingreso.

Asimismo, el ingreso agricola es la fuente en la
cual se manifiesta tener mayor variabilidad en
relacién con el porcentaje que representa del
porcentaje total de ingresos por trabajo inde-
pendiente, dependiendo de la extension de la
propiedad de la tierra del hogar. Por otra parte,
el porcentaje que constituye el ingreso agricola
de los hogares rurales respecto a la extension
de la tierra que se posee presenta una ten-
dencia negativa, contrario a lo que se podria
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suponer, que a mayor tenencia de tierra, mayor
importancia de los ingresos agricolas.

Lo anterior es indicativo de la diversificacion
de actividades productivas de los hogares aun
en aquellos que cuentan con mayor extensién
de tierra para cultivo, pero también de una posi-
ble baja productividad de la actividad agricola
que obliga a que los hogares busquen otras
fuentes de ingreso.

En este sentido, el andlisis de la productividad
agricola cobra relevancia dado que los ingre-
sos de esta actividad representan un ingreso
regular de los hogares, sobre todo de aque-
llos con alguna extensién de tierra, lo cual serd
abordado en la siguiente seccién, asi como las
caracteristicas de los hogares asociadas con
las otfras actividades que realizan para obtener
ingresos, que serdn analizadas en una seccion
subsecuente.

PRODUCTIVIDAD DE LA ACTIVIDAD AGRICOLA

De acuerdo con la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimenta-
cién (Sagarpa) y la Organizaciéon de las Nacio-
nes Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) (2012), el bajo nivel de productividad es
una de las principales causas del escaso cre-
cimiento agropecuario y es ocasionado por
la poca incorporacién de tecnologias, la baja
capacidad de gestion empresarial y de dotfo-
cidbn de bienes de capital. Asimismo, hace
hincapié en la vulnerabilidad del sector ante
eventos climatolégicos adversos, la degrada-
cion de los recursos naturales y la débil integro-
cion de las cadenas productivas.

De manera similar, en el Programa Sectorial
de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimen-
tario 20132018 (Sagarpa, 20130) se identifica
como un desafio el estancamiento de la pro-
ductividad en el campo mexicano. Ademdas, la
evaluacién a ese programa sectorial realizada
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en 2016 por el CONEVAL (2016c) refiere que ele-
var la productividad para mejorar la produc-
cion alimentaria es el principal reto del sector y
un punto de referencia para alcanzar los objeti-
vos de la politica sectorial.

¢ COMO MEDIR LA PRODUCTIVIDAD DE
LOS HOGARES RURALES AGRICOLAS?

La productividad se puede entender en térmi-
nos generales como la relacién entre la pro-
duccién de bienes y las cantidades de insumos
utilizados (INEGI, 1996). En el caso de los hogo-
res rurales, dada la heterogeneidad y cantidad
de las actividades econdmicas que llevan a
cabo, el andlisis de la productividad se enfoca
en los hogares que reportan tener actividades
agricolas, pero sin dejar de considerar que en
esos hogares “las decisiones de produccion y
CONsSUMO Muy a menudo No pueden separarse;
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en otras palabras, las familias no son solo fami-
lias (como los hogares en las Encuestas de
Hogares) ni las granjas son simplemente una
empresa o unidad productiva, sino una mezcla
de ambos” (Singh, Squire y Strauss, 1986).

Por ello, es necesario abordar el concepto
de productividad a partir de aproximaciones
gue nos permitan emplear la informacién dis-
ponible de los hogares y considerar las partficu-
laridades en sus decisiones de produccion.

Un primer acercamiento a la productividad de
los hogares fiene que ver con el rendimiento de
las actividades agricolas, el cual resulta de divi-
dir la superficie total sembrada?? entre el totall
de productos obtenidos en dicha extensién
territorial. El rendimiento refleja el promedio de
producto agricola generado por hectdrea, lo
que deriva en la siguiente expresion:

Rendimiento = Tonelada (ton) / Hectarea (ha)

Esta relaciéon, a su vez, puede utilizarse sustitu-
yendo la tierra por algdn otfro de los denomina-
dos factores de producciéon en la economia,“3
como el trabajo y el capital. Rodriguez (2016)
realiz6 este ejercicio con datos de la ENCHOR

(2013). Con este marco como referencia,
y centrado en la produccién agricola, los
siguientes indicadores podrian aproximar la
productividad de los hogares rurales con acti-
vidad agricola:

- Relacién entre la cantidad fisica de producto y la superficie territorial sembrada:

Rendimientos fisicos = (Produccion en toneladas)

(superficie sembrada)

- Relacién del valor monetario de la produccion vy la superficie territorial semlbrada:

Rendimientos monetarios = Valor monetario de la produccién

superficie sembrada

4 No se usd la superficie cosecha (convencionalmente utilizada) dado que la ENCHOR no contiene datos
sobre drea cosechada; solo superficie sembrada. El riesgo de esta aproximacion es que podria existir un

efecto de los eventos exdégenos en los rendimientos.

4 Parkin (2010) menciona que los medios necesarios para la produccion de bienes y servicios son fierra: fodo
3o1quello que brinda la naturaleza, como la tierra, el agua, los minerales, el petrdleo, entre otfros, y que son
tfransformados en bienes y servicios; frabajo: se refiere al tiempo y esfuerzo que la gente dedica en producir bienes
y servicios; en esta categoria se incluye la labor de la gente que trabaja en el campo; y capital: espacios y herra-
mientas con los que cuenta la empresa para tfrabajar, como edificios, plantas de produccién, fabricas, vehiculos de

fransporte, maquinaria y equipamiento.
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- Relacién entre la cantidad fisica de producto y la mano de obra:

Productividad laboral en términos fisicos = Produccion en toneladas

numero de trabajadores

- Relacién del valor monetario de la produccién y la mano de obra:

Productividad laboral en Valor monetario de la produccion

términos monetarios =

RENDIMIENTOS FiSICOS Y
MONETARIOS DE LOS PRINCIPALES
CULTIVOS AGRICOLAS

Las estimaciones de rendimientos se llevan a
cabo para los cultivos principales reportados
con base en los datos proporcionados en la
ENCHOR 2015; para las esfimaciones, se pre-
vén tanto los datos para las modalidades de
riego como de temporal. Ademads, se utilizd el
darea sembrada, y el andlisis se dividié por ciclo
del cultivo en fres grupos, dependiendo de la
época de su siembra. primavera-verano, ofo-
no-invierno y perennes.

Dado que existen diversas variedades para
cada culfivo, lo cual, a su vez, representa dife-
rencias en capacidades genéticas para la
produccién, distintfos precios, entre oftros, los
datos generados constituyen promedios para
cada cultivo. Si bien lo antferior puede cons-
fituir una limitante al no ofrecer informacién
detallada sobre los cultivos y sus variedades,
si proporciona un panorama general sobre los
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numero de trabajadores

rendimientos de los principales productos agri-
colas a nivel nacional y un punto de referencia
actualizado del cual partir para efectuar estu-
dios posteriores en mayor profundidad.

Vale la pena destacar que, en virtud del
enfoque de la encuesta, se obtuvieron dafos
gue complementan la informacién oficial pro-
ducida en fuentes como el Anuario Estadistico
de la Producciéon Agricola o la disponible en
el Sistema de Informacién Agroalimentaria de
Consulta. La ENCHOR, al estar focalizada en
los hogares rurales, puede representar una
fuente mds adecuada para guiar cierto tipo
de diagnosticos, proyectos, programas y politi-
cas de desarrollo del sector rural.

Al respecto, se efectlGan comparaciones
entre la ENCHOR 2015 y el Anuario Estadistico
de la Produccion Agricola 2015 del Servicio de
Informacién Agroalimentaria y Pesquera sobre
las mediciones de los rendimientos y el valor de
la produccion.
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GRATIS!

De acuerdo con la ENCHOR 2015, en la gréfica Como se habia descrito, 96% de las localidades Por ofro lado, el frijol y la calabaza ocupan, productivos. Entre los cultivos mds sembrados

19 se presentan los datos sobre los cultivos de rurales siemlbran maiz, lo que pone en perspec- respectivamente, el segundo y el tercer lugar también se encuentran el haba y la avena,
los hogares rurales; en ella se advierte que el fiva su importancia, ya sea para autoconsumo como los principales cultivos sembrados en el aungue sus porcentajes representan una
maiz fue el mdas sembrado: se cultivd por 87% O para su venta como un medio para hacerse ano agricola; ambos mantuvieron porcento- escala menor a los ya mencionados (ver gra-
de los hogares para el ciclo primavera-verano de recursos. jes de siembra similares durante los dos ciclos fica 20).
y por 80% durante el periodo ofono-invierno.
Grdfica 20. Principales cultivos producidos en el ciclo otoio-invierno’!

Grafica 19. Principales cultivos producidos en el ciclo primavera-verano!!
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Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Fuente: Estimaciones del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Ofros cultivos incluyen cacahuate, café, chicharo, jamaica, jicama, papa y sorgo.

/1 Porcentaje de hogares que cultivan.

Nota: La suma no da 100% porque los hogares pudieron haber sembrado mds de un cultivo.
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Ofros cultivos incluyen alfalfa, avena, cacahuate, café, cebada, cebolla, chicharo, garbanzo, haba, jamaica, papa,
platano, planta de ornato, rdbano, sandia, sorgo, fomate, trigo, yaca y yuca.

/1 Porcentaje de hogares que cultivan.

Nota: La suma no da 100% porque los hogares pudieron haber sembrado mds de un cultivo.
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El cuadro 22 muestra los rendimientos fisicos
de los culfivos sembrados que fueron reporta-
dos en el ciclo primavera-verano, asi como el
valor monetario promedio que recibieron los
hogares rurales por tonelada vendida (rendi-
miento monetario) de ese cultivo con base en
los datos de la ENCHOR 2015.44 Dado que el

ndmero de observaciones no permite formular
una estimacién precisa de los rendimientos y el
valor de la produccidén por hectdrea cultivada,
solo se incluyen estos datos a manera de ejem-
plo del valor que esta produccién puede repre-
sentar para los hogares.

Cuadro 22. Rendimientos y valor de la produccién de los principales cultivos por ciclo

CONEVAL

para invertir, o bien, el desconocimiento de las
caracteristicas de cultivo de estos productos. Tal
es el caso del chicharo, que no suele ser uno de
los principales cultivos en los hogares rurales; sin
embargo, es el segundo cultivo con mayor valor
de la produccién promedio y un rendimiento
promedio de siete toneladas por hectarea para
el ciclo primavera-verano. Asimismo, la jamaica,
a pesar de obtener rendimientos fisicos meno-
res, tiene un mayor valor de la produccién y solo

por hectdrea para el ciclo primavera-verano, y
se ubica como uno de los cultivos con menores
rendimientos reportados (ver cuadro 23).

Los datos anteriores proporcionan un primer
panorama acerca de la capacidad produc-
tiva de los hogares rurales; empero, para poder
tener un punto de referencia, y por ende tam-
bién de comparacién, se consultaron los datos
nacionales para los cultivos de maiz vy frijol en

el Anuario Estadistico de la Producciéon Agricola

0 0 OTONO 0 unos cuantos hogares la cultivan. 2015, disponible en el Servicio de Informacion
El maiz presenta un rendimiento bajo y con Agroalimentaria y Pesquera (SIAP).45
D O - o > 0 ALOR PROMEDIO un bajo valor de la produccién, pero es el cul-
O o] » ‘:“I'[. o]\ [1¥:\» » A OD o [0 ) ) ) . Cuadro 23. Rendimient . friiol
HECTA PRAD < HECTA PQ AREA tivo predominante. En el ciclo otofo-invierno, uadro 23. kendimienios para maiz y irijol, por
> _ ciclo y fuente consultada
el cuadro 23 muestra que el maiz presenta un
Avena 1413 10,299.00 3.50 12,600.00 g ; | dimient ; |
ecremenfo en los rendimientos respecto a
Calabaza 0.05 25,362.00 4.84 20,962.33 d . Estar dlismi Mp dr SIAP 2015 ENCHOR2015
e primavera-verano. Esta disminucion podria
Chicharo 7.06 45,947.00 1.03 6,692.28 . P _ P . CULTIVO/
Frijol 055 7.049.00 0.27 585873 atribuirse al efecto de la escasez de lluvia cicLo ':ﬁgf.':ffg;‘,’ ':5:?,':[','53,{?
sobre los rendimientos de aquellos productores 2 "
Uelas 0.08 1,233.00 10.46 21,097.34 que siembran en esta época, pero no fienen
. ; Maiz/
acceso a riego.
Jamaica 0.68 48,681.00 0.77 54,905.58 9 S 205 0.91
Maiiz 0.91 7.898.00 1.04 8,188.30 Igual que en los cultivos de primavera-ve- verano
Papa 1.95 13,773.00 0.25 3,525.00 rano, en el ciclo otono-invierno, la avena esta Maiiz/otofio- o0 o4
Sorgo 2.92 9.919.00 1.21 4,023.31 entre los primeros lugares en rendimientos y invierno ' '
Tomate - - 2.15 9.847.00 valor de la producciéon de los cultivos reporta- Frijol/
Trigo - - 247 8.682.71 dos en la ENCHOR 2015; no obstante, tan solo pr\'/rgg‘;}ec:‘} Gy Cie
Fuente: Estimaciones del CONEVAL con datos de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b). 1% de los hogares rurales la sembraron en el
. . . Frijol/otono-
ciclo primavera-verano. En lo que se refiere a la invierno 0.98 0.27

La existencia de cultivos con altos rendimientos y tivan, es un foco de atencién que podria estar produccién de frijol, este registra rendimientos

alto valor de mercado, y para los cuales es bajo determinado por factores asociados al poco promedios de un poco mds de media fonelada Fuente: Elaboracién propia con datos del SIAP 2015 y la

. . , — ENCHOR 201 NEVAL, 2017b).
el porcentaje de los hogares rurales que los cul- acceso a agua de riego y a financiamiento CHOR 2015 (CO 0170)

El SIAP es un organismo desconcentrado de la Sagarpa. La informacién que se incluye proviene del conjunto
45de productores agropecuarios asociados a una superficie o a una unidad productiva registrados en el for-
mato Cader 01 de registro de productores agricolas. La informacion es obtenida de manera mensual y anual para
los subsectores agricola, pecuario y pesquero: la cobertura geogrdfica de la informacioén es nacional y por entidad
federativa.

4 Es importante considerar que dada la informacién disponible de la ENCHOR 2015 para el cdiculo de ren-

dimientos, la precision de los indicadores estd supeditada al nUmero de observaciones que se tiene en la
encuesta, por lo que estos datos deberian tomarse con cautela. En el anexo 7 de este documento se incluyen los
valores de los coeficientes de variacion en cada una de las estimaciones a fin de que pueda ser valorada la preci-
Disponible en http://infosiap.siap.gob.mx/opt/agricultura/normatividad_agropecuaria/Normatividad_TGEBAPpdf

http://infosiap.siap.gob.mx/opt/agricultura/normatecnica/Normatividad_Estadistica.pdf

sion de los cdlculos.
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En el cuadro 24 se observa que para los cul-
tivos de maiz vy frijol los datos de rendimientos
son menores en la ENCHOR que en el SIAP en
casi fodos los casos. Sin embargo, al no distin-
guir entre si se fuvo acceso o no a riego en la
generacion de los cdlculos, habria que tener
en mente gque se estén combinando rendimien-
tos de productores en localidades sin restriccio-
nes del tamano de poblacién, como en el caso
de la ENCHOR 2015, y también productores que
cultivan a mayor escala, dado que el SIAP con-
fiene informacién a nivel nacional.

Separando la produccidn por régimen hidri-
co, los rendimientos reportados para el régimen

de temporal son similares en relaciéon con el
SIAR aunque para el caso de los productores
con acceso a riego, los rendimientos difieren en
gran magnitud (ver cuadro 24). Esto puede ser
explicado por dos razones: por un lado, el por-
centaje de parcelas con acceso a riego es de
alrededor de 10.0 para los hogares rurales, o
cual implica un bajo nimero de observaciones
y una estimacién con bajo grado de precision;
y por oftro, la extension promedio que reportan
poseer los hogares rurales es de 6.55 hectareas,
lo que refleja que son productores de pequena
escala, en comparaciéon con los productores
incluidos en las estimaciones del SIAP.

Cuadro 24. Rendimientos de maiz y frijol por ciclo, régimen hidrico y fuente consultada

SIAP 2015

cuLrivo/ciclLo

ENCHOR 2015

RENDIMIENTO (TONELADA/HECTAREA)

TEMPORAL RIEGO TEMPORAL

Maiz/primavera- 74 23 1.1 0.9
verano
Mg|z(ofono- 8.7 2 1.2 1.0
invierno
Frijol/primavera- 17 05 0.8 0.5
verano
Frqol/p’rono— 14 0.7 0.3 0.3
invierno

Fuente: Elaboracidén propia con datos del SIAP 2015 y la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Aunque la informacién de la ENCHOR 2015
dice poco acerca de los hogares rurales con
actividades agricolas y acceso a riego, si pro-
porciona informacién valiosa sobre hogares
productores bajo régimen de temporal, los cua-
les predominan en las localidades rurales y son

los que se enfrentan a mayores restricciones en
la produccién. Dado lo anterior, se puede infe-
rir que la productividad promedio en términos
de rendimiento de los hogares rurales que cul-
fivan maiz es menor que la observada a nivel
nacional.
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Hasta ahora se han abordado los datos refe-
rentes a los cultivos ciclicos. Prosiguiendo en el
andlisis, se examinard la informacién de los cul-
tivos perennes, los de ciclo largo, cuyo periodo
vegetativo dura mdés de un afo y, por lo regular,
una vez establecida la plantacién, se obtienen
varias cosechas. De acuerdo con datos de la
ENCHOR 2015, aproximadamente una quinta

Grafica 21. Principales cultivos perennes producidos

11.1%

s uu B

Cana Platano Otros cultivos Café

Cacaoo Pastos Limén
cultivados

13.2% 14.7%

parte (18.6%) del total de hogares rurales con
actividades agricolas se dedican a la produc-
cién de cultivos perennes.

Al respecto, la grafica 21 muestra que los
plantios de café son los predominantes, con
42.7%. Resulta relevante también, aunque en
menor proporcién, el cultivo de platano, cana y
limén, en ese orden.

42.7%

. I

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con datos de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).
*Otros cultivos incluyen aguacate, alfalfa, arboles frutales, avena, ciruela, durazno, lima, litchi, mandarina, mango,

manzana, nanche, naranja, peray vainilla.

En cuanto al rendimiento de los principales cul-
fivos perennes reportados en la ENCHOR 2015,
resalfa el de limén, que se coloca como el de
mayor rendimiento por hectdrea reportado por
los hogares rurales (ver cuadro 25). En térmi-
nos generales, los demds cultivos registrados
(naranja, mango, café y pldtano) presentan
rendimientos menores de los 500 kilos por hec-
térea de plantio.
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Cuadro 25. Rendimientos promedio de los
principales cultivos perennes

CULTIVO RENDIMIENTO (TONELADA/

HECTAREA)
Limén 1.65
Naranja 0.25
Mango 0.22
Café 0.51
PiGtano 0.14

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de estimaciones
con datos de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

83



CONEVAL

Utilizando como referencia la informacion de
los casos de estudios presentada por Rodriguez
(2016), se infiere que estos bajos rendimientos
se deben a las minimas labores culturales que
se hacen a las huertas de estos plantios y que
son necesarias para que produzcan: invierten
poco, pero fambién obtienen poca produccion.
Incluso, en algunos casos, no se cosecha, dado
gue el costo de esta tarea (pago de mano de
obra y transporte), aunado a los bajos precios
de venta del cultivo, no genera ganancias.

Por ello, estos plantios constituyen, en prome-
dio, un ingreso complementario al hogar y no
son la principal fuente de ingresos. Ademds, los
hogares rurales que producen cultivos peren-
nes lo hacen en pequenas extensiones, por lo
cual, en la mayoria de los casos, no son planta-
ciones comerciales de gran escala vy, por ende,
sus rendimientos son menores. Esa es la razdn
por la cual no se considerd pertinente realizar
el ejercicio de contrastacion con la informacidén
del SIAP como se hizo en los cultivos ciclicos, ya
gue los datos no podrian ser comparables.

PRODUCTIVIDAD LABORAL AGRICOLA
Esta seccion explora la productividad desde
el punto de vista de la relacién de la canti-
dad fisica de producto obtenido derivado de
las actividades agricolas y su valor monetario
respecto a la cantidad de mano de obra uti-
lizada, es decir, la productividad laboral. Sobre
este concepto, el CONEVAL (2015) probd y con-
firmo la hipdtesis de que la productividad labo-
ral crece conforme aumenta el famano de la
unidad de produccidn; dicho ejercicio fue ela-
borado utilizando los datos de la ENCHOR 2013.

De acuerdo con datos de la ENCHOR 2015,
en el cuadro 26 se observa que la producti-
vidad laboral, tanto en términos fisicos como
monetarios, sigue un comportamiento simi-
lar al de los rendimientos analizados anterior-
mente, ya que la avena y el sorgo aparecen,
en ambos ciclos productivos, como los culti-
vos con la mejor productividad laboral; de la
misma manera, el maiz y el frijol tienen una
productividad laboral media en relacién con
otros cultivos.

Cuadro 26. Productividad laboral de los principales cultivos ciclicos

CICLO PRIMAVERA-VERANO OTONO-INVIERNO
PRODUCTIVIDAD VALOR DE LA PRODUCTIVIDAD VALOR DE LA
CUuLTIVO (TONELADA/ PRODUCCION (PESOS/ (TONELADA/ PRODU}CION (PESOS/
MANO DE OBRA) MANO DE OBRA) MANO DE OBRA) MANO DE OBRA)
Avena 2.90 11,028.00 1.00 3,600.00
Sorgo 1.47 4,984.00 0.87 2,952.00
Maiz 0.65 1,216.00 0.47 1,005.00
Frijol 0.73 2,349.00 0.22 1,665.00
Calabaza 0.43 1,149.00 0.18 779.00
Chicharo 0.07 478.00 0.29 1.867.00

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de estimaciones con datos de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).
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En promedio, se requiere la mano de obra de
poco mds de dos personas por unidad pro-
ductiva para obtener una tfonelada de maiz en
el ciclo ofono-invierno (0.47 toneladas por fro-
bajador). Esta cifra aumenta en primavera-ve-
rano, pues con los mismos dos trabajadores se
producen 1.3 foneladas de maiz. Cabe desta-
car que, de acuerdo con Turrent et al. (2012),
“el productor mexicano promedio usa 14 jor-
nales?® para producir una tonelada de maiz,
mientras que en Estados Unidos y Canadd -y
sus homologos de Sinaloa- solo requieren 0.14
jornales por tonelada de grano, lo que equivale
a una productividad por productor cien veces
menor” (p. 8). Asimismo, estos autores estiman
que los productores de maiz de temporal ope-
ran a 57% de su potencial productivo.

En el caso del frijol, para el ciclo otono-in-
vierno se requieren casi cinco personas (4.5)
para producir una tonelada de este cultivo;
sin embargo, en primavera-verano se obtienen
3.28 toneladas de frijol con el mismo ndmero
de personas. Por otro lado, el aumento en el
uso de mano de obra para los cultivos de oto-
no-invierno también se ve reflejado en una
reducciéon en términos del valor monetario que
produce cada persona para la unidad produc-
fiva (excepto el chicharo, que tiene un compor-
famiento contrario a los demds cultivos).

Es de mencionar que el cultivo mas reditua-
ble es la avena, cuyos rendimientos por per-
sona que labora en la unidad de produccién
son los mds elevados para ambos ciclos, al

tiempo que se mantiene un alto valor de la pro-
duccién para los dos periodos.

En términos generales, en cuanto a los cambios
que ocurren de un ciclo a otro, los datos mues-
fran decrementos en el ciclo otono-invierno res-
pecto a primavera-verano, excepto en el caso
del chicharo. En suma, para los cultivos ciclicos,
el periodo de precipitaciones es en el cual los
frabajadores son mds productivos, tanto en tér-
minos de la cantidad fisica producida como la
cantidad de ingresos generados por cada tro-
bajador para el hogar.

En relacion con los cultivos perennes (ver
cuadro 27), se observa que el cultivo con
mayor productividad laboral es el limén. A dife-
rencia de los cultivos ciclicos, para los perennes
la produccién constituye mdés bien un ingreso
complementario.

Cuadro 27. Productividad laboral de los
principales cultivos perennes

PRODUCTIVIDAD LABORAL

CULTIVO (TONELADA/MANO DE OBRA)
Limén =
Naranja 1.3
Mango 0.6
Café 04
Platano Bl

Fuente: Elaboracién del CONEVAL a partir de la ENCHOR
2015 (CONEVAL, 2017b).

46Un jornal de trabajo tiene una duracién promedio de entre ocho a diez horas/dia/hombre. Ver Gamboa y

Gutiérrez (2015).
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En el caso del café, se necesita que laboren
en promedio tres personas para poder obte-
ner una fonelada de café (0.4 fonelada/per-
sona), y cada una de ellas aporta un ingreso
de 1,365 pesos al hogar rural por su trabajo. Sin
embargo, si se retoman los datos de rendimien-
fos fisicos (0.5 tonelada/hectdrea), se puede
deducir que, en promedio, los hogares rurales
solo destinan un trabajador, ya sea mano de
obra propia o contratada para las labores de
este cultivo. Esto constituye un dato relevante,
dado que 42.7% de los hogares rurales dedico-
dos a la produccién de algun cultivo perenne
plantan café; no obstante, dado que este cul-
fivo es de escasa productividad laboral, deriva
en un bajo ingreso de los hogares rurales a
partir de esta actividad. 47

Finalmente, los hogares rurales que se dedi-
can a la produccidon de culfivos perennes ufili-
zan en promedio cuatro personas en total; de
estas, una es confratada y tres son de mano de
obra familiar.

FACTORES ASOCIADOS A LA
PRODUCTIVIDAD

Los datos presentados en la seccidbn anterior
revelan el bajo nivel de productividad de los
hogares rurales; por ello, con la finalidad de
aportar elementos sobre los factores asociados
a la productividad observada de los hogares

rurales dedicados a actividades agricolas, se
estima un modelo simple de productividad con
base en una funcién de produccién Cobb-Dou-
glas para el cultivo de maiz, predominante
entre los hogares rurales. Mediante esta estima-
cion, se intenta identificar relaciones entre el
valor de produccidn de los hogares rurales y las
caracteristicas de estos hogares.*® El cuadro 28
muestra los resulfados de dos modelos estima-
dos utilizando variables relacionadas con las
actividades agricolas por hogar.

4 7 Ver Rodriguez (2016), en particular los casos de estudio del cafeticultor orgdnico de temporal de Cuetzalan,
Puebla; cafeticultor tzetzal de temporal, Chenalhd, Chiapas, y productor del municipio de la Trinitaria, Chiapas

(produce limdén y naranja).

4 8Se estima una funcién del tipo Y(h,t)= Zjﬁjxj(h,t)w(h,t), donde Y(h,t) representa valor de la produccién de maiz
por hectdrea y por trabajador por hogar h en el afno t, )(j (h,t), se compone de variables que caracterizan a

los hogares rurales como unidades de produccidén y v(h,t) es el t&rmino de error.
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Cuadro 28. Resultados del modelo de regresion lineal multiple

VARIABLES

VALOR DE LA PRODUCCION POR

VALOR DE LA PRODUCCION
POR PERSONA TRABAJANDO LA

HECTAREA PARCELA
Gasto en semillas, fertilizante, 0.0000225 0.0000282
abono y herbicida (0.0000158) (0.0000173)
Uso de tractor 0.428 0.4887"
(0.239) (0.203)
Uso de yunta 0.187 0443
v (0.224) (0.192)
. B -0.0198*** -0.00269* *
Superficie (hectarea)
(0.00154) (0.00119)
Régimen temporal 0425 0318
< P (0.229) (0.208)
) 0.621** 0.502**
Cultivo solo
(0.281) (0.232)
Hogares con autoconsumo 0113 03837
S (0.202) (0.174)
indice de Rezago Social por 0.169 -0.0671
estfratos (0.107) (0.0860)
0.254 0.172
Sexo jefe del hoga
X el (0.185) (0.163)
Ciclo primavero-verano 0.0608 0.146
P (0.208) (0.180)
Total de mano de obra laborando 0.0236* **
en la parcela (0.00685)
6.437*** 6.160* **
Constante
(0.542) (0.440)
Observaciones 579
R cuadrada 0.345 0.091
Errores est@indar en paréntesis *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1***

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL a partir de la ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Los resultados de la estimacion anterior permi-
fen identificar evidencia relevante. En primer
lugar, el uso de insumos -como fertilizantes,
insecticidas, herbicidas y semillas- no fiene una
relacion distinta de cero, lo cual tiene sentido si
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se considera que solo 67% de los hogares anao-
lizados recurrieron a este tipo de insumos y que,
en general, el maiz es un cultivo de bajo mante-
nimiento, y de los hogares que gastan en insu-
mos, mds de 50% emplearon menos de 1,100
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pesos a lo largo de todo el ciclo. En segundo
lugar, el uso de tractor estd vinculado positiva-
mente al valor de la produccién, contrario al
uso de yunta, que muestra una relacion nego-
fiva. Esto es indicativo del bajo nivel de capi-
talizacion de los hogares rurales y el uso de
magquinaria agricola, que se refleja en los bajos
niveles de produccion.

En fercer lugar, el tamano de la superfi-
cie sembrada estd asociada en forma nego-
tiva a la produccién y su valor, lo cual, aunque
en principio pareciera no intuitivo, puede ser
un indicio de que, no obstante se posea una
mayor superficie de fierra, esta es de mala cali-
dad vy, por ello, la productividad es menor, o
bien, que, dado el poco capital de inversion vy
la carente maquinaria, es menos eficiente su
utilizacién conforme es mayor el tamano.4?

Un cuarto resultado indica que, en el caso

de hogares, la siembra de mds de un cultivo
a un tiempo se asocia de modo negativo con
el volumen producido. Esta caracteristica se
considerd importante en la medida en que los
hogares rurales que fienden a sembrar culfivos

QLO informacién captada en la ENCHOR
4 sobre las caracteristicas de las parcelas
agricolas indica que poco mas de 85% de las par-
celas reportadas por los hogares tienen una cali-
dad regular y mala del suelo (entendida como el
material de este: arcillas, arenas, etcétera, o capaci-
dad de retencién de agua), mientras que al menos
88% de estas presentan una pendiente inclinada
o muy inclinada, lo cual implica que se requieren
mayores inversiones de capital para hacerlas mas
productivas en comparacién con la inversién nece-
saria para producir en una parcela de calidad pro-
medio.
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mixtos son propensos a producir mds para
autoconsumo que con una légica orientada all
mercado. Los hogares que reservan parte de su
producciéon para el consumo doméstico tienen
menores incentivos para ser mas productivos
gue los hogares que destinan su produccién all
mercado.

Finalmente, el uso de mano de obra (me-
dida como el nUmero de personas que parti-
ciparon a lo largo de todo el ciclo productivo)
fiene un efecto positivo sobre el volumen y el
valor esperado del producto, ya que las uni-
dades agricolas rurales se caracterizan por ser
infensivas en mano de obra, sobre todo en la
familiar no asalariada; lo anterior, en sustitucion
de maquinaria o tfecnologia.

Estos resultados reafirman la presencia de
factores que limitan la productividod de las
actividades agropecuarias en las dreas ruro-
les de México, como el bajo nivel de capitali-
zacion, la mala calidad de las tierras de cultivo
y el poco acceso a riego. Asimismo, poseen
€sCas0s recursos econdmicos para invertir en
sus unidades productivas, por ejemplo, para la
compra de semillas, fertilizantes, plaguicidas, la
realizacion de labores culturales o la adquisi-
cion de activos.

Ademds de esto, la situacion se vuelve com-
pleja al no poder acceder a créditos financie-
ros o seguros productivos por el alto costo de

estos o por carecer precisamente de activos
que funjan como garantia del préstamo que
buscan adquirir. Con ello, se restringe la capa-
cidad de compra (ingresos limitados) de insu-
mos e inversidn en sus actividades, aparte de
colocar a las unidades productivas en una
posicion de mayor vulnerabilidad para hacer
frente a eventos exdgenos no previstos (emer-
gencias familiares, sequias, inundaciones y
ofros sucesos naturales).

Por ofra parte, mediante el andlisis de los
ingresos de los hogares rurales, los datos de la
ENCHOR 2015 distinguen una dindmica pro-
ductiva para aquellos hogares rurales que
poseen tierras cuya base es la produccion de
cultivos a baja escala para autoconsumo com-
plementadas con actividades laborales fuera
del campo.

Este tipo de hogares son susceptibles ante
las fluctuaciones en precios de los cultivos vy
presentan una débil integracién a los canales
de comercializacion. Para hacer frente a estas
situaciones, diversifican sus fuentes de ingreso,
asi como los tfipos y nUmero de cultivos que
siembran. Asimismo, ufilizan la mano de obra
familiar (no asalariada) en sus actividades y
crianza de animales de traspatio para auto-
consumo y venta.
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— n este capitulo se revisan las acciones
— realizadas identificadas en los informes

L de logros del PDP que incorporan tam-
bién hallazgos de la evaluacion de este pro-
grama, asi como informacion del gasto pdblico
y de los programas presupuestarios, a fin de
contribuir a comprender lo que se planed,
lo que se ha avanzado y los retos que se fie-
nen por delante. Asimismo, el contenido de las
secciones subsecuentes proviene, principal-
mente, de los hallazgos de una serie de estudios

coordinados por el CONEVAL entfre 2016y 2017,
los cuales se llevaron a cabo con el objetivo
de tener un diagnéstico del contexto actual en
materia de productividad (con especial aten-
cién en el contexto rural), ademds de la oferta
gubernamental para impulsar la productividad,
con el propodsito de determinar los avances en
la materia y generar informacion relevante para
la mejora en la instrumentacion de las politicas
pUblicas para la productividad.

POLITICA PUBLICA PARA DEMOCRATIZAR LA

PRODUCTIVIDAD, 2013-2017

INSTRUMENTACION Y VALORACION

DEL PROGRAMA PARA DEMOCRATIZAR
LA PRODUCTIVIDAD

En 2016,%0 el CONEVAL realizd una evaluaciéon
del PDP con el objeto de retroalimentar la toma
de decisiones en materia de planeacién, pro-
gramacidn y presupuesto; revisd las politicas
instrumentadas en administraciones anteriores,

analizé la pertinencia entre el diagndstico, la
problemdtica, los objetivos y su orientacion
a resultados; identificé si la vinculaciéon de las
infervenciones gubernamentales a cargo de
la dependencia es coherente y contribuye al
cumplimiento de los objetivos; valoré la perti-
nencia en la instrumentaciéon de la politica sec-
torial a través de los programas presupuestarios

50Los resultados presentados en esta seccion fueron retomados de la evaluacién del Programa para Democra-
tizar la Productividad 2013-2018, realizada por el CONEVAL en 2016. Disponible en https://www.coneval.org.
mx/Evaluacion/Documents/EVALUACIONES/Sectoriales_2013_2018/PDPzip
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e identificé de qué manera se miden sus avan-
ces (CONEVAL, 20160, p. 12).

En cuanto a la revisidén de las politicas que
han sido instrumentadas en México para resol-
ver la problemdtica y sus resultados para los
periodos 2001-2006 y 2007-2012, si bien se indi-
can los objetivos (crecimiento con calidad
del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006) o
ejes (economia competitiva y generadora de
empleos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012) plasmados en los planes nacionales de
desarrollo correspondientes y se mencionan
los programas creados en cada administra-
cién para atenderlos, el andlisis del resultado se
reduce a si se incrementd, o no, la productivi-
dad y no se profundiza en las estrategias plan-
teadas, principalmente, cuando estas Ultimas
pudieran tener cierto grado de coincidencia
con alguna del PDP actual, como es el caso
de la estrategia “Reconvertir sectores tradicio-
nales a fin de generar empleos mejor remu-
nerados”, que pudiera estar contenida en la
estrategia del PDP "Promover un cambio estruc-
fural ordenado que permita el crecimiento de
actividades de mayor productividad vy la trans-
formacién de sectores tradicionales”.

En cuanto a la consistencia del PDP aunque
considera lineas de accién que comprenden
grupos vulnerables, en la evaluacién se encon-
tré que este programa identifica de forma clara
y acotada el problema que pretende atender:
"La baja productividad de los factores (tie-
rra, tfrabajo y capital) como causante del bajo
crecimiento econdmico que se ha vivido en
México en las Ultimas décadas” (CONEVAL,
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20160, p. 13). Sin embargo, conforme a lo revi-
sado en las secciones previas, si se conside-
rara gue es este el Unico problema que resolver,
pareceria necesario acotarlo adn mds a regio-
nes (sur-sureste) y a grupos de poblacion (vul-
nerables).

De igual modo, es importante reconocer la
desigualdad que existe en los factores de pro-
duccién vy, por ello, si se busca “democratizar la
productividad”, podrian incluirse medidas para
lograr una mejor distribucion de aquellos. Aun-
que esta situacion se menciona en algunas
estrategias del PDR no se menciona per se en el
problema vy si se refleja en algunas de las cau-
sas que se identifican (falta de acceso al finan-
ciamiento y bajo nivel de capital humano).
Como se indica en la misma evaluacién, entre
los hallozgos generales de la evaluacion a
diez programas derivados del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, uno de los aspectos que es
necesario identificar con mayor claridad es la
poblacidn objetivo y, con base en lo senalado
previamente, el PDP no es la excepcion.

En el diagndstico, si bien se describen los
problemas, objetivos, estrategias y lineas de
accién, no es claro el andlisis de estos elemen-
fos ni de sus indicadores. Esto Ultimo se puede
observar tanto para el objetivo 1, "Promover el
uso y asignacion eficiente de los factores de
produccién de la economia”’, como para el
objetivo 5, "Fortalecer el proceso de diseno,
instrumentacién y evaluacién de las politicas
pUblicas para orientarlas a elevar y democrati-
zar la productividad” .51
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En lo referente al primer objetivo, se habla de la
ineficiencia en la distribucién y utilizacién de la
fierra, el trabajo y el capital; sin embargo, el indi-
cador corresponde Unicamente a la medicion
de la fasa de informalidad laboral, y deja de
laodo medidas de distribucion del factor capi-
tal, por ejemplo, las presentadas en la primera
seccidén. En cuanto al quinto objetivo, se indica
gue esté orientado a fortalecer el marco institu-
cional y la coordinacién interinstitucional, pero
el indicador “indice de la Productividad Total de
los Factores” podria estar abarcando las orien-
faciones de los demds objetivos y no solo la
gue pretende explicar, como se reconoce en el
PDP; por ello, no existe claridad de su eleccion
para este objetivo.

Asimismo, salvo en algunos casos, las lineas
de accién no son claras en cémo serdn ejecu-
tfadas, a quién serdn dirigidas o el avance espe-
rado en ellas. A manera de ejemplo, se tiene la
llnea de accién "Ampliar el acceso al crédito y
servicios financieros a través de la acciéon de la
Banca de Desarrollo”, en la cual no se indica ni
en qué medida se buscard ampliar el acceso
al crédito y a servicios financieros, ni tampoco si

esto se haré con un mayor presupuesto o priori-
zando el presupuesto actual para algln sector,
region o personas con condiciones de vulnero-
bilidad especificas.5?

Un aspecto sumamente relevante, que
se destaca en la evaluacién del PDP y que se
refleja en la operacion de las estrategias, es
la falta de presupuesto propio para operar, lo
que resulta en la necesidad de identificar y, en
su caso, orientar los programas presupuesta-
rios de cada una de las dependencias hacia
el objetivo fijado. Para ello, como se menciond
en la infroduccién del apartado, y se puede
revisar en detalle en el anexo 2, las lineas de
accién del PDP, en su mayoria, estén conteni-
das en los programas sectoriales, ya que, con-
forme se indica en la posicién institucional de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) ante los resultados de la evaluacion
del PDP esta alineacién se llevé a cabo desde
su diseno, y la Unidad de Productividad Econé-
mica de la SHCP revisd tanto los diagndsticos
como lineas de accidén e indicadores de los
programas sectoriales para garantizar su per-
tinencia respecto al PDP.

5 '| Al respecto, la Unidad de Productividad Econémica de la SHCP senala que el indicador “Tasa de informali-
dad laboral del objetivo 1" permite monitorear su evolucién, ya que una menor tasa de informalidad refleja

un uso mas eficiente del factor tfrabajo. Asimismo, en el caso del indicador del objetivo 5, “Indice de la Productividad

Total de los Factores”, su dindmica se asocia a las acciones derivadas del disefio e implementacion de politicas

publicas orientadas a la productividad.

La Unidad de Productividad Econémica de la SHCP menciona que la linea de accién pertenece a la estrate-
5 2gio 1.2, "Promover el flujo de capital y financiamiento a proyectos y actividades con potencial de crecimiento
productivo”. De lo anterior se infiere que la linea de accidn estd dirigida a “proyectos y actividades con potencial de
crecimiento productivo”, que sean atendidos por la Banca de Desarrollo. En el glosario del PDP se define a esta como
“Instituciones que ejercen el servicio de banca y crédito, con sujecion a las prioridades del Plan Nacional de Desa-
rrollo y en especial al Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, para promover y financiar sectores que le
son encomendados en las leyes orgdnicas de dichas instituciones”.
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No obstante, en Ia misma evaluacion, se sefala
que “para la elaboraciéon del PDP no se con-
sensuaron con las dependencias las lineas de
accién que correspondia atender por cada
dependencia, por lo que estas no pudieron
revisar las lineas de accién que se les atribuye
en el PDP. En consecuencia, hay algunos casos
donde las lineas de accién del PDP no corres-
ponden a la aftencién de la dependencia atri-
buida” (CONEVAL, 2016a, p. 165).53

La implementacién del PDP de acuerdo
con la informacién publicada en la pdgina
de transparencia presupuestaria, se realiza a
fravés de 293 programas presupuestarios® de
22 sectores®® vinculados a las diferentes lineas
de accion, de los cuales 14.7% son del sector

de hacienda, 12.6% de comunicaciones y
fransportes, y 8.2% de educacion publica (ver
grdfica 22). De los programas presupuestarios,
el Fondo Nacional Emprendedor de la Secreta-
ria de Economia es el programa que interviene
en mas lineas de accidon (11), seguido del Pro-
grama de Conservacion de Infraestructura de
Caminos Rurales y Carreteras Alimentadoras
(9); proyectos de construccidn de carreteras
alimentadoras y caminos rurales; estudios y pro-
yectos de construccién de caminos rurales vy
carreteras alimentadoras; Programa de Empleo
Temporal, de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes; Programa de Apoyo al Empleo; y
Fomento Regional de las Capacidades Cientifi-
cas, Tecnholdgicas y de Innovacion (8).

53A| respecto, la Unidad de Productividad Econémica de la SHCP indica que en la preparacion del PDP se
fomaron en cuenta las propuestas y recomendaciones planteadas por la sociedad durante los foros de

consulta del Plan Nacional de Desarrollo y, en especial, las que se realizaron en el seno del Comité Nacional de Pro-
ductividad, en el que convergen representantes de los sectores pUblico, social, académico y privado, asi como las
vertidas por las dependencias y entidades que participan en el Gabinete Especializado México Préspero (22 depen-
dencias). Posteriormente, el PDP se integré de acuerdo con la Guia para la elaboracion de los programas derivados
del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y los Lineamientos para dictaminar y dar seguimiento a los programas
derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Conforme a lo anterior, el PDP se entregd a la Unidad de Eva-
luaciéon del Desempeno, la cual analizd el contenido del programa vy verificd su vinculacion y alineacién con los
objetivos, estrategias y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo. En ese sentido, y para efectos del dictamen sobre
los programas, la mencionada unidad de evaluacion fue la instancia para convocar a las dependencias a reunio-

nes de concertacién para hacer observaciones o recomendaciones.

No se encontré informacién sobre la metodologia seguida por la Unidad de Productividad Econémica de
5 la SHCP para establecer la vinculacion entre los 293 programas presupuestarios y las lineas de accion. Asi-
mismo, estos programas presupuestarios no realizaron, necesariamente, cambios significativos en sus programas pre-
supuestarios en funcién de los objetivos del PDP. Al respecto, la citada unidad sefala que las dependencias llevaron
a cabo la vinculacion de sus programas con el Plan Nacional de Desarrollo y el PDP de acuerdo con los Lineamien-
fos para el proceso de programacion y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2014 y los Lineamientos para la ali-
neacion de los programas presupuestarios al Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Los sectores son agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacién, Comisién Federal de Compe-
55Tenci0 Econdmica, Comisidn Federal de Electricidad, comunicaciones y transportes, Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, cultura, desarrollo agrario, territorial y urbano, desarrollo social, economia, educacion publica,
energia, entidades no sectorizadas, hacienda y crédito publico, Instituto Federal de Telecomunicaciones, Instituto
Mexicano del Seguro Social, medio ambiente y recursos naturales, Petréleos Mexicanos, provisiones salariales y eco-
némicas, salud, frabajo y previsidon social, tribunales agrarios y turismo.
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Grdfica 22. Sectores con mayor participacion de programas presupuestarios en el Programa para

Democratizar la Productividad

5.8%
18.1%

N

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en SHCP (s.f.).

De acuerdo con la evaluacion, las 115 lineas
de accidén del PDP fueron atendidas por alguna
dependencia o entidad;% asimismo, destacan
en cada estrategia algunas de las acciones
mds importantes reportadas en los informes de
logros 2014 y 2015 y fambién emiten recomen-
daciones para algunas estrategias. Dos de las
recomendaciones principales son: incrementar

m Ofros

= Hacienday Crédito Plblico
Comunicacionesy Transportes

= Educacion Publica

m Comisidon Federal de Electricidad

® Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pescay Alimentacién

® Medio Ambiente y Recursos
Naturales

= Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano

® Economia
Desarrollo Social
m Petréleos Mexicanos

recursos para fortalecer las acciones de la
estrategia 2.1 que permitan extender la cober-
tura de educacién media superior, y establecer
una estrategia de desarrollo regional intersec-
forial coordinada en alianza con empresarios,
trabajadores, politicos, organizaciones civiles,
etcéterq, referente a la estrategia 4.1.

5 f Parece importante que se efectGe una revision de la informacién, ya que, cuando se cuenta con el detalle
por parte de las dependencias, la informacién no coincide, de modo necesario, con la informacién de la

CONEVAL

Un érea de oportunidad compete a la linea de
accién 1.3.2, que consiste en fomentar la orgo-
nizacién y las asociaciones productivas de los
pequenos productores que les permitan gene-
rar economias de escala, ya gue no existe una
actuacién interinstitucional conjunta entre las
dependencias para el suministro de infraestruc-
tura bdsica, comunitaria y productiva, asi como
de apoyos directos en las mismas zonas rurales
marginadas.5’

No obstante, aun con la revisibn que como
parte de la evaluacidon del PDP se hace sobre
las acciones implementadas durante la actual
administracién, no es posible revisar la contri-
bucién directa a la estrategia o al objetivo al
cual estd encaminada. Esto podria deberse
anfe todo a que los objetivos, estrategias y
lineas de accidn son demasiado generales. En
la medida en que se puedan fener objetivos
mds delimitados, se podrd contar con mejores
estrategias y lineas de accidn para su conse-
cucion. Este aspecto parece relevante porque
se trata de un problema heterogéneo desde
muchas perspectivas: sectoriales, regionales
e individuales vy, por lo tanto, una misma inter-
vencién no es necesariamente Util en todos los
casos ni en todos los momentos; se requiere de

propuestas de solucidn particulares que consi-
deren las diferentes aristas del problema.

Esta situaciéon es identificada en un estudio
sobre el Programa Piloto Territorios Productivos
(PPTP), en el cual, incluso, se describe la fransi-
cién de las organizaciones econdmicas en sus
diferentes etapas de desarrollo y la necesidad
de mecanismos claros de acompanamiento
en las diferentes fases del ciclo de un proyecto
productivo (Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016,
pp. 119y 155).

En la evaluacion del PDR cuando se ano-
liza la contribucion de las lineas de accidén a
los logros de los objetivos, se indica que estas
tienen implicaciones en diferentes momen-
tos del tiempo (corto, mediano o largo plazo).
A manera de ejemplo, se senala que “fortale-
cer la educacidon bdsica tendrd efectos en la
productividad a largo plazo, en tanto que una
reduccién en el costo de la energia para las
empresas fendrd un efecto inmediato en su
estructura de costos vy, por lo tanto, en su pro-
ductividad” (CONEVAL, 20160, p. 60). Cada
infervencién se complica adn mdas cuando,
como se expone en el estudio sobre el PPTR las
condiciones del contexto y perfil de la poblo-
cion atendida son mds vulnerables, ya que en
esos casos muchas veces se debe realizar un

5 7AI respecto, la Unidad de Productividad Econémica de la SHCP sefiala que la linea de accién 1.3.2 estd mdas
enfocada en integrar a productores y asociaciones de productores para desarrollar una cadena de valor y

pdgina de la SHCP. A manera de ejemplo, en el caso de la Sagarpa se habla de que sus programas inciden en las
lineas de accién 1.1.3, 1.2.3 (CONEVAL, 20160, p. 104), pero esto no se identifica en la relacién de programas vincu-
lados al PDP disponible en el archivo de los 293 programas presupuestarios vinculados al PDP “pp_vinculados_PDP.
xIsx” del sector agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentaciéon; hay también programas que se men-
cionan en la evaluacion, como el $258 Programa de Productividad Rural, que no se encuentran en el archivo y que,
claramente, tienen relacién con el PDP.Tampoco es evidente el motivo por el cual se hace referencia a 88 programas
presupuestarios que no corresponden con los 293 publicados.
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crear economias de escala por medio de la promocion de modelos de asociacion a fin de generar valor agregado
en beneficio de los productores. La parte relacionada con el desarrollo de infraestructura se puede encontrar en
ofras lineas de accidén, como la 2.4.4, 3.5.7 y 4.1.5. Asimismo, con el propdsito de fortalecer el desarrollo de capaci-
dades en hogares en situacion de vulnerabilidad que permitan alcanzar su méximo potencial productivo (linea de
accién 2.1.1), desde 2013, el Programa de Inclusion Social Prospera implementd diferentes acciones con el objeto de

fomentar la inclusién productiva de la poblacién en pobreza.
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trabajo previo de habilitacién social, de acceso en la evaluacién, no se ha logrado poner en el marco de los trabajos del Comité Nacionall organizados conforme a fres estrategias apro-
a infraestructura (agua, carreteras) y de gene- marcha un proceso de comunicacion ade- de Productividad,®! instalado el 27 de mayo de badas durante 2015: incrementar la produc-
racion de capacidades diversas (técnicas, cuado entre las dependencias ejecutoras y 2013, pero que comenzd a sesionar hasta un fividad en sectores de alto empleo y baja
organizativas, de gestion) para incubar proyec- la Unidad de Productividad Econdmica de la ano después (marzo de 2014) (Comité Nacio- productividad (comercio al por menor, turismo
fos que requerirdn un acompanamiento cer- SHCPR responsable de dar seguimiento a las nal de Productividad, 2014a) y del cual no son y gastronomia) y aumentar el famano de sec-
cano y, una vez logrado esto, para centrarse en actividades para cada linea de accién. %8 miembros la Secretaria de Desarrollo Social tores de alta productividad de acuerdo con
buscar opciones de financiamiento (Herndn- Ademd@s de esta falta de coordinacion inte- (Sedesol), la Secretaria de Medio Ambiente las capacidades actuales (autopartes, agroin-
dez, Larraga y Arroyo, 2016, p. 194). rinstitfucional, en la evaluacidn se destaca y Recursos Naturales (Semarnat), Salud, la dustrial, proveeduria aeroespacial y eléctrico/
Para lograr que las lineas de accién se enfo- una desvinculacion también al interior de las Sagarpa ni la Secretaria de Comunicaciones y electrénico) y de sectores con oporfunidad de
guen con efectividad en la direccién de las dependencias, entre los procesos de progro- Transportes. crecimiento derivado de las reformas estructura-
estrategias y los objetivos planteados, es nece- macién y de elaboracién de presupuesto con Estas dos Ultimas secretarias tienen la mayor les (energético). Es importante puntualizar que
sario establecer una planeacion estratégica la planeacidon nacional. Al respecto, parece participacion presupuestaria dentro de los no se dispone de informaciéon sobre la manera
que defina de manera clara fanto el momento relevante el hecho de que existe una estre- ramos administrativos en materia de desarro- en que estos sectores fueron seleccionados
como la forma en que son requeridas las infer- cha comunicacién entre las dependencias y llo econdmico. Esta situaciéon puede deberse a (Comité Nacional de Productividad, 2015a-¢).
venciones de cada actor para conseguir la SHCP en materia de programacion y presu- que el Comité tiene su fundamento en la Ley En cuanto a los indicadores del PDP en la
objetivos especificos vy, posteriormente, una puesto, pero un vacio en la direccién y el segui- Federal del Trabajo y en la Ley para Impulsar el evaluacién se estima que los seis indicadores
adecuada articulacién entre esos actores. miento en materia de planeaciéon. Incremento Sostenido de la Productividad vy la son pertinentes para medir el logro de cada
Estas condiciones, de acuerdo con lo obser- Ante la existencia de un vacio en cuanto a Competitividad de la Economia Nacional y no uno de los objetivos con los que se relacio-
vado en campo y reportado en los estudios qué dependencia tiene la responsabilidad de en el PDP; por lo tanto, si bien los fres instrumen- nan. Unicamente en el objetivo 1 se considera
sobre la oferta gubernamental para la atencién coordinar y dar seguimiento al PDR%? en la eva- fos coinciden en la blUsqueda de mejorar la que un solo indicador es insuficiente, debido a
de productores rurales (Rodriguez, 2016) y sobre luacion se refiere que el principal mecanismo productividad nacional, no coinciden, neceso- que, como se menciond, se dejan de lado los
el PPTP (Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016), no de coordinacion interinstitucional®® para ele- riamente, en la democratizacién de esta. demds factores de la productividad. No obs-
han podido concretarse y, como consta incluso var y democratizar la productividad opera en Un aspecto relevante para democratizar tante, también se refiere que, si bien fodos los

la productividad, por la decision de focalizar objetivos establecidos en el PDP cuentan con
sectores, 1o representa el acuerdo celebrado al menos un indicador, "no existen indicado-

5880bre este punto, desde diciembre de 2013, la Unidad de Productividad Econémica preside el Subcomité en el seno del Comité Nacional de Productivi- res que demuesiren como se van supercndo

Técnico de Empleo Ingreso y Ahorro de Prospera, en el cual participan las dependencias ejecutoras de los dad de centrar sus ’rrabajos en ocho sectores, las problemd’ricas, mediante el avance de las
programas de fomento productivo: Secretaria de Desarrollo Social, Economia, Sagarpa, Secretaria Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano, Semarnat, Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Financiera Nacional de
Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero, entre otras.

Sobre este posible vacio, la Unidad de Productividad Econémica comenta que el principal mecanismo de
5 coordinacién interinstitucional es el Comité Nacional de Productividad. Cabe sefalar que este es, principal- 6 -I
mente, un mecanismo para articular acciones que involucran no solo al sector publico, sino también al privado,
laboral y académico. En este sentido, la coordinacion interinstitucional para el seguimiento al PDP podria haber
ocurrido en otros espacios, como los gabinetes de México Préspero, México Incluyente y México con Educacion de

El Comité Nacional de Productividad estd conformado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secre-
taria del Trabajo y Prevision Social, Secretaria de Economia, Secretaria de Educacién Publica, Conacyt, Con-
sejo Coordinador Empresarial, Cémara Nacional de la Industria de la Transformacién, Confederacion de Cédmaras
Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo, Confederacion de Camaras Industriales, Confederacion Patronal de

Calidad. la RepUblica Mexicana, Confederacion de Trabajadores de México, Confederacion de Trabajadores y Campesinos,

Confederacion Regional Obrera Mexicana, Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos, Unién Nacio-

Ademds del Comité Nacional de Productividad, existen otros dos érganos de consulta que estén muy relacio- nal de Trabajadores, Instituto Politécnico Nacional, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto Tecnolégico

60nodos con el PDP: el Consejo Consultivo Empresarial para el Crecimiento Econédmico de México y el Gabinete Autébnomo de México, Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey, Direcciéon General de Centros de
Especializado México Préspero. Formacién para el Trabajo y Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica.
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estrategias planfeadas en el diagndstico”
(CONEVAL, 2016a, p. 147). También se revisd
de manera cualitativa si las metas plantea-
das para cada uno de los indicadores son
alcanzables. Este ejercicio se replica en los
siguientes parrafos con la informacién actua-
lizada a 2076.

En 2012, el indicador "Tasa de informalidad
laboral”®? del objetivo 1: "Promover el uso y

asignacion eficiente de los factores de pro-
duccién de la economia”, de acuerdo con
el informe de evaluacién del Programa para
Democratizar la Productividad, fenia un valor de
59.8% (Iinea base), mientras que la meta a 2018
fue planteada en 50%.%% Con base en datos del
INEGI, el valor de la tasa en 2017 fue de alre-
dedor de 57%,%4 es decir, en cuatro afos de
gobierno se logrdé avanzar cerca de tres puntos

f 2Es relevante que el indicador incluye, ademds de la ocupaciéon en el sector formal, a todos los que laboran
en la agricultura de subsistencia y a todos los trabajadores dependientes que, aun cuando operan para
unidades econémicas formales, desempefan su labor sin recibir a cambio una proteccién basica de la seguridad

social.

f 3 En la evaluaciéon se indica que, aunque se encuentran elementos que abonan a reducir la tasa de informa-
lidad laboral, es poco viable un cambio estructural de la economia tan profundo en un periodo de solo seis
anos; sin embargo, la meta fue propuesta por el mismo gobierno federal.

64 Este valor se calculd utilizando la nueva serie del Sistema de Cuentas Nacionales de México base 2013. Con
esa base la linea base del indicador en 2012 corresponderia a 59.6%.
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porcentuales, y quedaron pendientes siete pun-
fos para poder llegar a la meta. Cabe resaltar
que, aun cuando la evaluacién del PDP sefala
que ‘las acciones emprendidas por diversas
dependencias y cdmaras empresariales en el
marco del PDP para reducir la tasa de informa-
lidad van en la direccion correcta” (CONEVAL,
2016a, p. 22), no parece factible alcanzar la
meta propuesta para fin del sexenio.

En el caso del objetivo 2: “Elevar la producti-
vidad de los trabajadores, de las empresas y de
los productores del pais”, sus dos indicadores:
“Indice Global de la Productividad Laboral de
la Economia, basado en horas trabajadas” e

CONEVAL

| A,

‘Inversion nacional en ciencia y tecnologia
e innovaciébn como porcentaje del PIB”, de
acuerdo con el valor publicado de 2017, se
encuentran adn lejanos al cumplimiento de la
meta: para el indice global, 103.5 en 2017, con
base en datos del INEGI (linea base 2012), y
110 como valor de meta, y para inversion, 0.50%
en 2017 y 1% como valor de su meta (Gobierno
de la Republica, 20174, p. 19).

En el indice Global de Productividad Labo-
ral de la Economia, la tasa promedio de creci-
miento en el periodo ha sido de 0.69%; por ello,
si se mantuviera esa tasa, se fendria, en 2018,
un ndice de 104.2, adn lejano de la meta.%®

65Reso|‘ro el hecho de que se justifique que la meta era alcanzable con base en una premisa de crecimiento
de 3.9% para 2014, 4.7% para 2015 y 4.6% para 2016, pero al haber tenido tasas de crecimiento mas bajas,
entonces el Indice Global de Productividad Laboral de la Economia no puede crecer como se esperaba, ya que

pareceria entonces que el bajo crecimiento es causal de baja productividad y no al revés, como se planted en el

diagndstico del PDP.
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Para la inversidon, se registrd un importante
crecimiento en el indicador durante los dos
primeros anos, pero en los Ultimos dos se ha
mantenido en el mismo nivel, por lo cual no
parece factible el cumplimiento de la meta
para este indicador.

El indicador "Dias para abrir una empresa”
corresponde al objetivo 3: “Fortalecer el
ambiente de negocios en el que operan las
empresas y los productores del pais”, con una
llnea base en 2012 de nueve dias y una meta
a 2018 de siete dias. La meta de este indicador
no se ha cumplido y se ubica en 8.4 dias en
2017 (Gobierno de la Republica, 2017a, p. 27).
Cabe senalar que en la evaluacion del PDP se
menciona que, ‘con base en la informacion
de otros paises reportada en la misma fuente
(Banco Mundial, 2016a), se puede establecer
gue la meta propuesta y alcanzada no es laxa”
(CONEVAL, 20160, p. 22).

Para el objetivo 4: “Establecer politicas
pUblicas especificas que eleven la producti-
vidad en las regiones y sectores de la econo-
mia”“, el indicador correspondiente al “indice
de la productividad laboral en la regidn sur-su-
reste” tiene como meta pasar de un valor de
100 en 2012 a 114 en 2018. En el caso de este
indice, la tasa promedio de crecimiento en el
periodo 2012-2016 ha sido de -0.6%, por lo que,
si esta tendencia se mantuviera, se tendria en
2018 un indice de 97.0, es decir, menor del que
se fenia en el ano base y muy distante de la
meta. Esta baja que se pronuncié desde fines
de 2015 y durante todo 2016 podria deberse a

que la region se ha visto impactada negativa-
mente por una situacién econédmica adversa
relacionada con la caida en el precio del
petréleo. Un aspecto identificado en la revision
de la informacién para este indicador es que
tanto el PDP como el Programa Regional de
Desarrollo del Sur-Sureste utilizan el mismo indi-
cador para la medicidn de alguno de sus obje-
fivos; sin embargo, presentan valores distinfos
en la meta, por lo que seria importante que el
gobierno federal pudiera revisar estos resulto-
dos que parecen inconsistentes (Gobierno de
la Repudblica, 2017ay 2017b).

Finalmente, el indicador “Indice de la Produc-
tividad Total de los Factores”, relacionado con
el objetivo 5: “Fortalecer el proceso de diseno,
instrumentacién y evaluacién de las politicas
pUblicas para orientarlas a elevar y democra-
tizar la productividad”, pero que, de acuerdo
con la evaluacién, refleja los resultados de los
demds indicadores, fiene una linea base de
100 para 2012 y una meta de 106 para 2018.
Dado que el indice decrecidé en 2013 y que las
tasas de los anos subsecuentes han sido cer-
canas a cero, al disminuir a 99.3 en 2016, no se
espera llegar a la meta.

En consecuencia, “los efectos positivos sobre
el crecimiento de la productividad derivado de
las actividades de las distintas dependencias en
el marco del PDP no han logrado compensar el
efecto negativo del entorno macroecondémico
internacional” (CONEVAL, 20164, pp. 161-162); sin
embargo, al no tener indicadores especificos de
las lineas de accién y estrategias, relacionados

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

CONEVAL

con su aportacién a la PTF, resulta aventurado
afirmar la existencia de esta relacién positiva y el
contrapeso de los factores externos menciona-
dos en la productividad, ya que estos dlitimos no
son considerados en el diagndstico.

Uno de los hallozgos que, de acuerdo con
la evaluacién, pueden justificar el avance que
se ha tenido en los indicadores es que existe un
desfase de al menos dos anos en la implemen-
facion del Plan Nacional de Desarrollo, debido
a los plazos que se establecen para la elabo-
racién del Plan Nacional de Desarrollo, de los
programas transversales, sectoriales, especiales
y regionales, y la estructura programdatica del
presupuesto de egresos.

En el caso del primer ano de gobierno, en
un marco de baja institucionalidad, el desfase
parece inevitable, ya que, en junio, cuando
debe enviarse el presupuesto, adn no se realiza
la eleccidon de presidente y, por tanto, se desco-
nocerian las prioridades nacionales que se fen-
drian en la siguiente administracion. En cuanto
al desfase del segundo ano, los plazos marco-
dos en la evaluacién son plazos maximos; por
ello, es un drea de oportunidad el que los can-
didatos frabajen propuestas concisas durante
las campaias para que, por un lado, los ciuda-
danos fengan mas claras las diferencias entre
las distintas propuestas en cada dmbito, y tam-
bién para que, antes de junio del siguiente ano,
se fenga una visibn completa de las priorido-
des nacionales y la atencién a estas por parte
de la administracion publica federal.

DIAGNOSTICO DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO 2018

ACCIONES INSTRUMENTADAS,
EJERCICIO DEL GASTO Y SU
EVOLUCION

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion
de cada ano se puede consultar la manera en
gue se propone gastar los recursos publicos de
acuerdo con los propdsitos u objetivos socioe-
condmicos que persiguen los diferentes entes
publicos (clasificacion funcional). Con esa
clasificacion se identifica el presupuesto desti-
nado a funciones de gobierno (justicia, segu-
ridad nacional), desarrollo social (profeccion
social, educacion, salud) y desarrollo econd-
mico (combustibles y energia, comunicaciones
y transporte, agropecuaria, silvicultura, pesca y
caza, ciencia, fecnologia e innovacion).

En el periodo 2007-2012, en promedio, 33.2%
del gasto programable se utilizd para desarro-
llo econdmico, en tanto que en 2013-2018 este
promedio se redujo a 30.2%, y presentd una ten-
dencia a la baja en los Ultimos tres anos. Asi-
mismo, la grdfica 23 muestra coémo después de
una fendencia creciente entre 2006 y 2009, el
porcentaje de gasto de inversion se mantuvo
constante entre 2009 y 2015, afo a partir del
cual comenzd, al igual que el porcentaje en
desarrollo econémico, a decrecer. En 2018, el
gasto presupuestado para desarrollo econd-
mico asciende a 1,051,494 millones de pesos,
mientras que el gasto en desarrollo social, a
2,379,220 millones de pesos.
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Grdfica 23. Porcentaje del gasto programable por destino funcional, 2006-2018
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (2005-2017).

Dentro del gasto en desarrollo econémico, his-
téricamente, el mayor porcentaje ha sido des-
finado a Petrdleos Mexicanos (Pemex) y a la
Comisidn Federal de Electricidad (al menos
63%),%° en 2018, asciende a 740,492 millones de
pesos. Le siguen en importancia, en los ramos
administrativos, Comunicaciones y Transportes
(84,457 millones), Sagarpa (67,823 millones) y
el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Conacyt) (27,159 millones). En el caso de este
dlfimo, como se observa en la grdfica 24, entre

2011 y 2012 se dio el mayor crecimiento en la
proporcion del gasto (21%) y, entre 2012 y 2016,
se incrementé ano con ano el porcentaje de
su gasto. Sin embargo, de 2016 a 2018, la pro-
porcion del gasto para este consejo decrecio.
Otro aspecto relevante es que, mientras que
entre 2006 y 2008 el ramo administrativo con la
mayor proporcion de gasto en desarrollo eco-
némico fue el de agricultura, a partir de 2009
fue reemplazado por el ramo administrativo de
comunicaciones y transportes.

66De 2006 a 2009, ademds de Pémex y la Comisidon Federal de Electricidad, se incluyé a Luz y Fuerza del Cen-
tro. En el periodo, el porcentaje del gasto oscild entre 63.6% en 2007 y 68.9% en 2006, y a partir de 2010, entre

69.9% en 2015y 72.5% en 2013.
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Grdfica 24. Porcentaje del gasto en desarrollo econémico, 2006-2018"
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (2005-2017).

/1 Principales ramos administrativos.

En 2017, las caidas en los porcentajes de gasto
en los ramos administrativos revisados en el
pdrrafo anterior se corresponden con un incre-
mento en el porcentaje al Ramo 23, provisiones
salariales y econdmicas destinadas al deso-
rrollo econdmico, al pasar de 4.7% en 2016 a
11.1% en 2017 (108,725 millones de pesos) del
total del gasto programable en desarrollo eco-
némico. Este ramo tiene como objetivo otorgar
recursos a entidades federativas y municipios
a través de fondos especificos, como el Fondo
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de Desastres Naturales, proyectos de desarrollo
regional, Fondo para el Fortalecimiento de la
Infraestructura Estatal y Municipal (hasta 2017)
y subsidios a las tarifas eléctricas, que represen-
fan, respectivamente, 5.6, 16.0, 8.3 y 39.7% del
gasto del ramo. En 2017, como parte del Fondo
para el Fortalecimiento de la Estructura Estatal,
se auforizaron 2,701 millones de pesos y para
el municipal, 6,295 millones, cuya distribucién
estatal se presenta en la grafica 25.
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Grafica 25. Distribucion de los fondos para el fortalecimiento de la infraestructura estatal y municipal,

por entidad federativa, 2017
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De acuerdo con lo observado en la grdfica 25,
en 2017, las dos entidades que recibieron una
mayor proporcidon de recursos de este fondo
fuvieron elecciones en 2017 (Estado de México
y Veracruz); destaca que, a nivel estatal, Estado
de México recibid 12.2% de los recursos, mien-
fras que Veracruz®’ solo obtuvo recursos a
escala municipal, pero que representaron 5.9%
del fotal de recursos a este nivel de gobierno.
En contraste, estados como Chiapas o Gue-
rrero recibieron 3.6 y 3.4% de los recursos de
este fondo, con lo que se sitGan en la posicién
11y 13, en ese orden. En el Presupuesto de Egre-
sos de la Federaciéon 2018 no fueron asignados
recursos a este fondo.

Ofra referencia en las prioridades de gasto
del pais se puede advertir cuando se revisa el
gasto en comunicacién social. En primera ins-
tancia, resalta el incremento en el presupuesto
ejercido para este rubro a partir de 2011: ha
sido en promedio 2.6 veces mayor que el pre-
supuesto aprobado, al alcanzar, en 2016, la
mayor brecha (3.6 veces). Asimismo, la gréfica
26 revela que el monto ejercido por el gobierno
federal en comunicacién social en 2016 fue de
7.817 millones de pesos, mientras que el monto
en el mismo ejercicio fiscal del Fondo para el
Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y
Municipal fue de 8,996 millones.

Grdfica 26. Gasto en comunicacion social del gobierno federal, 2009-2017
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Cuenta PUblica
2009-2016 y los analiticos del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2017 (SHCP, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013b, 2014,

2015, 2016aq, 20170).
Nota: Cifras en millones de pesos de 2013.

f 7 En 2017, Veracruz solo tuvo elecciones a nivel municipal.
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Un ejemplo mds de la falta de asociacion entre
el diagndstico y el ejercicio de recursos corres-
ponde a los centros de capacitacion para el
frabajo industrial: mientras que en Nuevo Ledn
y Ciudad de México, que estdn entre los de
mayor productividad laboral, hay 38 centros, en
los diez estados con menor productividad labo-
ral se cuenta con 44,8

En cuanto al gasto de los programas sociales,
en el caso de la Sagarpa, de acuerdo con su
Quinto informe de labores 2016-2017, los progra-
mas de fomento a la agricultura, el Programa de
Apoyos a Pequenos Productores y el Programa
de Apoyos a la Comercializacion fueron los de
mayor presupuesto asignado en 2017: 16,448.9,
15,063.2 y 9,421.8 millones de pesos (Sagarpa,
2017a, p. 28). Al inferior de estfos, segun el reporte
gréfico y estadistico, de enero a octubre de
2016, los componentes que habion oforgado
mds apoyos fueron Proagro Productivo del Pro-

financiamiento e incentivos a la comercializa-
cion (Sagarpa, 20164, p. 3).

Para tener una referencia, como se mues-
fra en el cuadro 29, el Censo Agricola, Gana-
dero y Forestal 2007 (Ultimo disponible) muestra
que 35.1% de las unidades de produccién con
actividad agropecuaria o forestal se encuen-
tran en la regidn sursureste,®? seguida de la
region centro’0 (32.7%) y la centro-occidente’!
(17.4%), mientras que la regidén noreste’?
(10.3%) y noroeste’3 (4.5%) son las que menor
proporcién de unidades concentran.

En contraste, con base en los padrones de
beneficiarios de la Sagarpa del presupuesto
del componente Proagro Productivo, disponi-
bles en su pagina, la region sur-sureste recibe
26.4%, seguida de la regidn noreste, con
23.9%. En cuanto al componente de incenti-
vos a la comercializacion, a la regiébn noroeste
se le destina el mayor porcentaje del presu-
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sur-sureste, Unicamente 3.5% del presupuesto.
Por dltimo, la regién centro-occidente obtiene
un mayor porcentaje del componente de aten-
cion a siniestros agropecuarios (30.3%), seguida

de la region sur-sureste (28.2%), mientras que la
regiéon noreste percibe 26.2% del presupuesto
de este programa.

Cuadro 29. Distribucién de unidades de produccidén y apoyos de la Sagarpa

POR 0 3 4
DE UNIDADES D O POR
PRODUCCION ATA PORCEN ; ATAL S O
. ON ACTIVIDAD PROAGRO TATAL INCENTIVOS AGROPECUARIQ
RO UARIA O PROLU @ ALA RO o 0
OR
centro- 17.4 222 18.0 30.3
occidente
Centro 32.7 19.9 0.6 1.7
Noreste 10.3 23.9 34.0 26.2
Noroeste 4.5 7.6 43.9 13.6
Sur-sureste 35.1 26.4 3.5 28.2
Chiapas,
UL 36.3 26.4 1.9 19.3
Oaxacay
Veracruz

grama de Fomento a la Agricultura, acceso al puesto: 43.9%, seguida de la regidn noreste,

con 34% del presupuesto, en tanto que a la del

6 8Los diez estados con menor productividad laboral son Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Tlaxcala, Estado de México,
Puebla, Hidalgo, Michoacdn, Nayarit y Morelos.

69Lo region sur-sureste comprende siete estados: Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Vera-
cruz y Yucatan. Esta region es similar a la propuesta en el objetivo 4 del PDPR, a la que se le suma Guerrero y
Puebla.

7 OLo region centro comprende siete estados: Ciudad de México, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Morelos,
Puebla y Tlaxcala.

7 'I La region centro-occidente comprende siete estados: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoa-
cdn, Querétaro y San Luis Potosi.

7 2Lc1 region Noreste comprende seis estados: Coahuila, Chihuahua, Durando, Nuevo Ledn, Tamaulipas y Zaca-
tecas.

7 3 La regién Noroeste comprende cinco estados: Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y Sonora.
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién del Censo Agropecuario reportada por el INEGI (2009) y la Sagarpa

(2017b, 2017¢ y 2017d).

Si se revisa esta misma informacién para los cua-
tro estados con mayor proporcién de poblaciéon
en pobreza extrema (Chiapas, Oaxaca, Gue-
rrero y Veracruz), se observa que, mienfras que
concentran poco mds de una tercera parte de
las unidades de produccidn, solo reciben 1.9%
de los apoyos del componente de incentivos
a la comercializacién, 19.3% de los apoyos del
componente de atencién a siniestros agrope-
cuarios y 26.4% del componente Proagro; por o
tanto, aun cuando en el diagndstico del PDP es
claro que se debiera dar prioridad a la regidn
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sur-sureste y a los estados con mayor vulnerabi-
lidad, en el gjercicio del presupuesto parece no
haberse cumplido. Otro aspecto que se debe
destacar es que en ninguno de estos tres pro-
gramas de la Sagarpa, al menos en 2017, se
logré atender a la totalidad de poblacion obje-
fivo. Si se consideran los componentes de mayor
cobertura, se tiene que el Programa de Comer-
cializaciéon y Desarrollo de Mercados atendié a
89.3% de su poblacién objetivo; sin embargo,
su poblacién objetivo constituye 14.9% de la
poblacién potencial.
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En el caso del Programa de Apoyo a Peque-
nos Productores, que opera el Seguro Agrope-
cuario Catastréfico y Fomento a la Agricultura
(este abarca Proagro Productivo), la cuantifi-
cacién de las proporciones de poblacion aten-
dida equivale a 22.7 y 49.9%, respectivamente.
Este resultado lleva a pensar que para estos
programas (y, sin duda, para varios mds de la
administraciéon pdblica federal) seria pertinente
acotar la poblacién potencial y la poblacién
objetivo, y dar prioridad a la atencién segin
el nivel evolutivo que tengan vy el estrato en el
cual se encuentren utilizando la informacion de
los estudios que han generado en conjunto la
Sagarpa y la FAO para consolidar una estrate-
gia infegral, tanto al interior de la Sagarpa como
con las demas secretarias. Lo anterior quedard
adn mas visible en el siguiente apartado, que
revisa algunos estudios en torno al PDP.

Ademds de estudios, en la actual adminis-
fracién se han disenado diversas herramientas
que, por su descripcidn, pareceria que podrian
apoyar a una mejor planeacion e implemen-
tacién de las politicas pdblicas relacionadas
con el desarrollo econédmico, como los secto-
res estratégicos de cada entidad federativa,
el mapeo de clUster y el Atlas de Complejidad
Econdmica.

El Instituto Nacional del Emprendedor tiene
publicado en su pdgina’4informacién de 34 sec-
fores esfratégicos, "con potencial de crecimiento

a largo plazo y que tienen importancia crucial
para la economia nacional”;’® en ella se puede
visualizar por entidad federativa las industrias
clave y las industrias futuro. Sin embargo, no
se encontrd la nota metodolégica correspon-
diente ni mayor descripcidon sobre los criterios
de seleccion de las industrias y los sectores ni
una ubicacidén mas focalizada de estas indus-
trias. Esto es relevante porque esos sectores se
consideran prioritarios dentro de los criterios de
seleccidon de algunos programas.

Asimismo, el Instituto Nacional del Empren-
dedor, junto con el INEGI, elabord un mapeo
de clUster en el cual, de acuerdo con el presi-
dente del primer instituto, se puede “identificar
las especializaciones inteligentes, la promocion
de la industria privada de inversion, al disefo
y ejecucidon de nuevas politicas pudblicas en
materia de innovacidn, asi como para fomen-
far las cadenas globales de valor” (Insfituto
Nacional del Emprendedor, 2016); sin embargo,
de nuevo, no se ubicd la nota metodolégica
correspondiente.

El Atlas de Complejidad Econdmica es una
herramienta digital a fravés de la cual se puede
obtener informacién procesada para conocer
lo naturaleza y dindmica de empleo, salarios,
ocupaciones, exportaciones e importaciones
por municipio, zona metropolitana y entidad
federativa. Ofrece criterios para identificar las
capacidades y los conocimientos de cada

7 4Dispomb|e en https://www.inadem.gob.mx/sectores-estrategicos/

7 5Ver "Sectores prioritarios” (Secretaria de Economia-Instituto Nacional del Emprendedor, 2017).
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region y, con base en lo que cada uno sabe
hacer, reconoce sectores industriales y exporta-
ciones con potencial de crecimiento con base
en la complejidad productiva.

Finalmente, en junio de 2016 se publicd la Ley
Federal de Zonas Econdmicas Especiales, que
busca cerrar las brechas regionales mediante
la creacién de nuevos polos de desarrollo indus-
frial que atraigan inversiones, generen empleos,
desarrollen cadenas de valor, detonen una
demanda de servicios locales y traigan benefi-
cios a la poblaciéon aledana a estas zonas. Estas
zonas econdmicas especiales pueden ser una
oportunidad para detonar el desarrollo territo-
rial en las éreas que, fradicionalmente, han sido
excluidas a través de una infervencion integral
gue parta, como se menciond, de la identifica-
cidon de los recursos (humanos y materiales)
disponibles/potenciales para emprender una

o mas actividades econémicas y la viabilidad
comercial de estas.

A partir de la identificacion de las zonas
econdmicas especiales,’”® se espera que se
pueda destinar un mayor gasto publico a estas
para proveerlas de infraestructura y financia-
miento, capacitacion, asistencia técnica y apo-
yos a la comercializacién, asi como bienes
pUblicos para satisfacer los requerimientos de
las actividades productivas (comunicaciones,
transporte, energia, agua, informacioén, servicios
financieros) y para garantizar el bienestar social
(educacion, salud, servicios bdsicos). Para ello,
serd importante elaborar un marco normativo
claro y transparente que evite que estas zonas
se conviertan solo en una nueva oportunidad
para la inversion extranjera y los grandes capi-
tales de México sin lograr la democratizacion
del desarrollo econémico.

ACCIONES DE POLITICA PUBLICA PARA PRODUCTORES

AGROPECUARIOS

La agenda de investigacién en materia de
productividad pone especial atencion en el
contexto rural, al que reconoce como un sec-
tor clave en el que existen desafios importan-
tfes en materia de diseno de politicas efectivas
destinadas a promover el incremento de su

productividad. El asegurar que la poblacion
rural cuente con oportunidades de desarro-
llo favorecerd la infegracion del secfor con
el resto del sistemma econdédmico nacional y
contribuird con el objetivo de democratizar la

7 f Ver "Las zonas econdmicas especiales” (Secretaria de Economia, s.f.). De acuerdo con esta fuente, estas son
Puerto Lézaro Cdardenas, que incluye municipios vecinos de Michoacdn y Guerrero; el corredor del Istmo de
Tehuantepec, que abarca los polos de Coatzacoalcos, Veracruz, y Salina Cruz, Oaxaca; y Puerto Chiapas, en Chia-

pas. Disponible en https://www.gob.mx/se/articulos/las-zonas-economicas-especiales-de-mexico
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productividad planteado en el Plan Nacional
de Desarrollo y materializado en el PDP77.78

Asimismo, la evaluacién realizada por el
CONEVAL (2016) al Programa Sectorial de
Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario
2013-2018 (CONEVAL, 2016c) refiere que elevar
la productividad para mejorar la produccion
alimentaria es el principal reto’? del sector y un
punto de referencia para alcanzar los objetivos
de la politica sectorial.

De acuerdo con Anfonio Yanez (CONEVAL,
2015) las brechas existentes en el porcentaje
de la poblacién en situacién de pobreza, de
pobreza extrema y carencia de acceso a la ali-
mentacién en el medio rural en comparacion
con el medio urbano (568.2% frente a 39.2%,
17.4% frente a 4.7%, 25% frente a 19%, respecti-
vamente) (CONEVAL, 2017¢)& se explican por
una serie de desventajas y limitaciones de las
condiciones productivas de los hogares rurales.

Estos factores se inferrelacionan y afectan
la capacidad de generacidon de ingresos de
los hogares rurales. Los hallozgos a partir de
la informacién de la ENCHOR 2013 y 2015 y de
Rodriguez (2016) permiten comprender con

mayor detalle esos factores mediante el and-
lisis de las caracteristicas, la problemdética y el
contexto en que los hogares rurales (y sus uni-
dades de produccidn) llevan a cabo sus acti-
vidades agropecuarias, pesqueras y acuicolas.

LOCALIDADES RURALES

Infraestructura de servicios

La provision de medios que permitan a la
poblacién tener a su disposicién el acceso
a bienes y servicios es una condicidn que el
Estado debe garantizar para que esta pueda
ejercer sus derechos sociales. Respecto al
acceso a la educacioén, en 2015 casi la totali-
dad (97%) de las localidades rurales contaban
con escuelas de nivel preescolar y primaria. En
81% de las localidades rurales funcionaban
escuelas secundarias y Unicamente en 30%,
escuelas de nivel medio superior. Por ello, para
cursar la educacidén secundaria y preparatoria,
los infegrantes de los hogares rurales se despla-
zaban fuera de su municipio (11.97 y 23.71%,
en ese orden).

"Que los distinfos programas de gobierno implementen estrategias de fomento a la productividad para el
7 7 sector y regién o grupo de poblacién al que estén dirigidos. Igualmente, pretende que la politica econémica
frabaje conjuntamente con la politica social para el combate a la pobreza, asi como en la creacién de las bases
para la construccion de un sistema de proteccion social amplio e incluyente” (Sedesol, 2015a, p. s/p).

7 8Elemenfos que justifican la prioridad de atencién del sector rural se presentan también en el numeral XX.

7 QEn el Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018 se identifica como un
desafio el estancamiento de la productividad en el campo mexicano; asimismo, el Diagnéstico del sector
rural y pesquero de México (Sagarpa-FAO, 2012) establece que el bajo nivel de productividad es una de las princi-

pales causas del poco crecimiento agropecuario.
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En relacién con la disponibilidad de servi-
cios de salud en 2015, 1% de las localidades
tfenian hospitales, 71%, centros de salud o clini-
cas y 17%, clinicas o consultorios privados, y en
cuanto a los servicios financieros proporciona-
dos por instituciones bancarias formales, como
cajeros automdaticos y cajas de ahorro, estos
eran limitados, ya se encontraban en 2y 3% de
las localidades, respectivamente. Asimismo, se
reporta la ausencia de bancos en las localido-
des; dada esta situacion, el ahorro informal es
un aspecto presente en 18% de ellas.

En materia de servicios relacionados con el
desarrollo rural y el acceso a la alimentaciéon,
en 14% de las localidades rurales existia un
Centro de Apoyo al Desarrollo Rural (Cader) de
la Sagarpa u oficina de esta secretaria. Por otra
parte, en casi la mitad de estas (44.3%), habia
acceso a una tienda Diconsa.

Ahora bien, en ese mismo ano, en materia
de comunicacidn existia una cobertura hetero-
génea de los servicios de comunicacion: 59%
de las localidades de la muestra reportaban
senal para celular, la mitad, servicio de internet
y 41%, caseta telefénica.

En general, se puede concluir que las loca-
lidades rurales enfrentan deficiencias importan-
tes en materia de infraestructura de servicios, lo
gue, a su vez, se traduce en la necesidad de
continuar focalizando esfuerzos de manera
diferenciada y prioritaria a las zonas con mayor
rezago social y econdmico.

Presencia de organizaciones
econdmicas y sociales

En el contexto rural existe dominancia de
pequenos productores desorganizados y no
infegrados en cadenas de valor. Los casos de
productores rurales vinculados con alguna
modalidad de organizaciéon (asociacion, coo-
perativa, caja solidaria, efcétera) son mas bien
escasos (10% para productores y 1% para pro-
ductores ganaderos, segdn ENCHOR 2015), y
estos se inclinan sobre todo por las organizacio-
nes de fipo familiar (frente a las locales). Esto
dltimo coincide con lo documentado por Her-
ndndez, Larraga y Arroyo (2016), ya que gran
parte de los actores clave coinciden en la per-
cepcidon de que es mayor la cohesidn y mejora
el frabajo cuando las personas que conforman
la organizacidn econdmica son parte de la
misma familia. En el contexto del PPTR esto se
relaciona con el hecho de que la gestion de un
proyecto productivo involucra recursos moneta-
rios que son objeto de manejo y responsabili-
dad, para lo cual prefieren basarse en los lazos
de confianza entre familiares.8!

Acceso y vinculaciéon a mercados

La gran mayoria de los hogares que participan
en actividades agropecuarias lo hacen dentro
de su propia localidad (66% en 2015). Asimismo,
aqguellos que se integran a mercados laboro-
les no agropecuarios lo hacen, en su mayoria,
en la localidad donde residen; por ejemplo, en

8 'I No obstante, este mismo estudio también recabé evidencia de casos de organizaciones econdmicas que
se han mantenido vigentes, sin que exista una relacion de parentesco entre los miembros. En contraste, se
observaron casos de organizaciones econdmicas integradas por familiares que se han desintegrado a causa de

8 OCifros actualizadas con base en la reciente publicacion de la medicidn oficial de la pobreza por el CONEVAL,

basada en la ENIGH 2016 (INEGI, 2017a). conflictos infernos.
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2015, 86% de los productores que se dedico-
ban a la venta de bienes y servicios realizaban
esta actividad dentro de su localidad.

En cuanto a la adquisicion de insumos agri-
colas, estos si suelen conseguirse en ofra loco-
lidad, aunque dentro del mismmo municipio. La
obtfencidén de insumos ganaderos, por su parte,
fiene lugar dentro de la localidad (78% para
la compra de alimento y 86% para la compra
de animales, en 2015). Lo anterior denota que,
en general, las vinculaciones con el exterior de
los hogares de localidades rurales se dan den-
tfro del municipio de residencia, lo cual limita
su capacidad productiva al no estar conectao-
dos con los mercados municipales o regionales
para la venta de su produccién (sean bienes o
servicios, incluyendo su mano de obra).

Al respecto, los estudios de caso documen-
fados por Rodriguez (2016) dan cuenta de la
importancia que tiene para los productores
pertenecer a una organizacidn, al brindarles
beneficios que, incluso, les permiten compensar
carencias o desventajas individuales (por ejem-
plo, falta de infraestructura, baja escolaridad,
falta de liquidez). Entre las ventajas se encuen-
tran las siguientes:®2 acceso a recursos con con-
diciones mdas favorables que las de la banca
publica y privada (préstamos, créditos) y el ase-
guramiento de la produccién; acceso a infraes-
fructura de almacenamiento que les garantiza
precios competitivos para su producto; y acceso
a asesoria técnica e informacidn sobre nue-
vas fecnologias, mercados y programas que

distintas instancias de gobierno ofrecen a los
productores; asimismo, algunas proveen tam-
bién apoyo en actividades de gestion.

De forma importante, la pertenencia a una
organizacion les permite a los socios, indepen-
dientemente de su escala de produccion, supe-
rar “uno de los principales cuellos de botella del
sector: la comercializacion” (Rodriguez, 2016, p.
139). La pertenencia a una organizacién con-
lleva una mayor ganancia para los productores
miembros, por el hecho de que esta absorbe
los costos y riesgos de la comercializacion y
posibilita la colocacién de los productos en
diferentes mercados, incluyendo el de exporto-
cién. Como es de esperarse, los productores de
mayor tamano, dadas sus capacidades, son

8 2Los beneficios que se obtienen varian dependiendo de la organizacion.
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los que pueden aprovechar de mejor forma las
ventajas asociadas a las organizaciones de las
gue son miembros (por ejemplo, una mejor pla-
neacion y eficiencia de sus actividades).

Sin embargo, en el estudio de Rodriguez
(2016) también se reconoce que "no todo es
positivo en los procesos organizativos” (2016, p.
139). ya que, en algunos de los casos estudia-
dos, los productores se quejaron de corruptelas,
asi como del acaparamiento de informacidén
y de los recursos otorgados por los programas
de gobierno, por parte de los lideres de las
organizaciones o los socios (productores) con
mayor poder econdmico o politico (cercanos
a las cdpulas del poder local). Asimismo, algu-
nos productores consideran como una desven-
taja el no poder involucrarse activamente en
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la comercializacién de su producto y delegar
fodo el control a la organizacion.

Programas y acciones publicos

De acuerdo con la informacién recabada en
la ENCHOR 2015, existe una atomizacién en los
apoyos del gobierno federal. De los programas
federales de orientacion o cobertura rural, solo
cuatro de ellos tuvieron una amplia cobertura
en las localidades rurales del pais: el Seguro
Popular (Secretaria de Salud), Prospera (Sede-
sol), Pension para Adultos Mayores (Sedesol) y
Proagro Productivo (Sagarpa) en 2015. Los apo-
yos dirigidos a promover la productividad a tra-
vés de la provisidon de capacitacién y asistencia
técnica son escasos, y son adn mds los cana-
lizados a los pequenos productores agricolas;
aquellas unidades que cuentan con irrigacion
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de agua se ven ligeramente mas favorecidas

en comparacion con las de tfemporal.

Los resultados del cdlculo del Indice de
Cobertura Municipal por Programa con infor-
macion de padrones de beneficiarios en 2015
refuerzan lo anterior (Rodriguez, 2016, pp. 169-
170):83
+ De las 54 acciones analizadas, solo cinco pro-

gramas de la Sagarpa reportaron beneficio-
rios en mds de 50% de los municipios: Proagro
Productivo; Seguro Agropecuario Catastrofico;
Programa de Produccion Pecuaria Susten-
table y Ordenamiento Ganadero y Apicola;
Innovacién para el Desarrollo Tecnolégico
Aplicado-maquinaria; y Concurrencia con las
entidades federativas.

+ Otfros cinco programas fuvieron una presen-
cia de entre 30 y 50% de los municipios del
pais: Crédito de Fideicomisos Instituidos en
Relacion con la Agricultura; Extension e Inno-
vacion Productiva; Programa de Apoyo para
la Productividad de la Mujer Emprendedora;
Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos
en Ndcleos Agrarios;® y Programa Especial de
Energia para el Campo.

+ Mientras que, por el contrario, otros progro-
mas (o0 componentes de estos) de los que se

esperaria una mayor cobertura, como el Pro-
grama de Incentivos para Productores de Maiz
y Frijol, Procafé, Apoyos para el Sector Pesquero
y Acuicola, Desarrollo Productivo Sur-Sureste y
Desarrollo de Zonas Aridas, précticamente no
fienen presencia en el ferritorio nacional, pues
estdn en menos de 10% de los municipios. Esto
es indicativo de que sus acciones son muy
puntuales y de poco impacto para los secto-
res a los que van dirigidos.

Llama la atencién la poca presencia de otros
programas de la Sagarpa,®® dependencia

federal cuya misién es

promover el desarrollo infegral del campo y de
los mares del pais que permita el aprovecho-
miento sustentable de sus recursos, el creci-
miento sostenido y equilibrado de las regiones, la
generacion de empleos atractivos que propicien
el arraigo en el medio rural y el fortalecimiento de
la productividad y competitividad de los produc-
tos para consolidar el posicionamiento y la con-
quista de nuevos mercados (Sagarpa, 2018b).86

De acuerdo con Rodriguez (2016), un aspecto
que puede explicar las diferencias en rendi-
mientos y productividad de los hogares rurales

83Cobe resaltar que los programas, en especial de la Sagarpa, estén en constante reestructuracion o modifi-

cacioén.

84A partir de 2015, el Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios y el Programa de Apoyo
para la Productividad de la Mujer Emprendedora (Promete) se infegran como componentes del Programa de
Apoyo a Pequenos Productores. En 2017, el Promete dejd de existir.

8 5Los resultados a nivel de localidad van en la misma direccion, ya que, a excepcion del Proagro Productivo, los
demds programas de la Sagarpa explorados en la ENCHOR 2013 y ENCHOR 2015 son conocidos en menos

de 50% de las localidades rurales, y 19% o menos de las localidades rurales son beneficiarias de alguno(s) de esos

programas.
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y de las unidades de produccion (sin impor-
tar el tipo de actividad)®” es la inequidad que
caracteriza a los apoyos gubernamentales. Se
considera que esta inequidad se puede atri-
buir a dos factores principalmente: a elemen-
fos relacionados con el diseno (y focalizacion)

de los programas, y a problemas en la gestion y

operacion de estos.

En materia de diseno, a partir de la revisién
detfallada de las diferentes acciones y progro-
mMas cuyo objetivo es impulsar la productividad
en el campo mexicano, se puede observar que
los programas son de naturaleza muy distinta
(Rodriguez, 2016):

+ Los programas tienen objetivos particulares
no orienfados a un mismo objetivo general,
es decir, no persiguen el mismo fin. De igual
modo, cada programa tiene sus propios requi-
sitos y diferentes prioridades o enfoques (por
ejemplo, el Instituto Nacional de la Economia
Social se enfoca en grupos o empresas del
sector social de la economia, no en individuos
como lo hacen ofros programas; la Comisidn
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas y la Semarnat se centran en loco-
lidades indigenas o dreas naturales protegi-
das, respectivamente) (fambién resaltado por
Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016).

+ Existen diversas definiciones de la poblaciéon
objetivo de los programas: algunos definen de
distinta forma a una misma poblacién obje-
fivo; algunas definiciones son precisas, mien-
fras que otras son muy generales o laxas. De
acuerdo con los autores, esto Ultimo “conlleva

al acaparamiento de recursos de parte de
ciertos grupos de productores, municipios y
enfidades federativas” (Herndndez, Larraga y
Arroyo, 2016, p. 194).

+ Los tiempos de las convocatorias para la
solicitud de apoyos varia entre programas
y los periodos de enfrega de los apoyos no
siempre es oportuna y alineada con la tem-
poralidad o necesidades de los procesos
productivos (por ejemplo, alineado con los
ciclos naturales que rigen ciertas activida-
des econdmicas). Esto, ademas, dificulta
o imposibilita sincronizar las solicitudes de
apoyo en las ventanillas de diferentes pro-
gramas (resalfado también en Herndndez,
Larraga y Arroyo, 2016).

En esfe sentido, se reconoce que existen apo-

yos similares entre los diferentes programas de
fomento productivo; sin embargo, las particula-

ridades en el diseno de los programas vuelven
complejo el acceso a los apoyos por parte de
la poblacién. Ademds, no es posible acceder a
"un paqguete integrado de apoyos que cubran

toda la cadena productiva, sino que los apoyos

cubren una de las etapas productivas” (Rodri-
guez, p. 161), ya que "no se garantiza la arti-
culacion de una canasta integral de bienes y
servicios de fomento productivo” (Berdegué et
al., 2016, p.14).

Por ofro lado, en términos de focalizacion
geogrdfica, la politica pdblica de apoyo a la
produccién se encuentra concentrada en gran
manera en muy pocos estados. Una evidencia

86En Rodriguez (2016, p. 144) se identificaron 52 acciones de apoyo a las actividades productivas del sector

Agricola, pecuaria, pesquera y acuicola.
rural que son instrumentadas por la Sagarpa.
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de ello, ademas de los resultados del Indice de
Cobertura Municipal por Programa (destaca-
dos antes), es la baja presencia de acciones
del Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural en los municipios del pais, en
especial en aquellos localizados en el centro y
sur del pais y en las zonas serranas del norte.
Esto “"disminuye enormemente las posibilidades
de generar sinergias favorecedoras de la pro-
ductividad” (Rodriguez, 2016, p. 172).

En este contexto, el reto es lograr la articula-
cién de los instrumentos de politica publica con
un enfoque territorial, un drea de oportunidad
en torno a la cual existe consenso entre dife-
renfes actores clave de programas de fomento
productivo, quienes reconocen las ventajas de
orientar sus acciones hacia el desarrollo rural
con un enfoque ferritorial. Existen experien-
cias como la del Programa Estratégico para
la Seguridad Alimentaria, la Estrategia de Pla-
neacién y Gestion del Territorio para el Desa-
rrollo con Identidad, de la Comisién Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (o
estrategia) o el enfoque de desarrollo ferrito-
rial sustentable de la Semarnat, con potencial
para aportar ideas en este senfido (Herndndez,
Larraga y Arroyo, 2016, p. 37).

Ahora bien, en términos de focalizacién de
beneficiarios, fambién se identifica que los apo-
yos de cardcter productivo han incrementado

las desigualdades econdmicas al no estimular

las actividades productivas en regiones margi-

nales o indigenas (Rodriguez, 2016):88

+ Los montos de apoyo de cardcter productivo
estdn concentrados en muy pocas regiones
y, al inferior de estas, en un ndmero reducido
de productores que reciben grandes mon-
tos. En contraste, las regiones mds vulnera-
bles que agrupan la mayoria de las unidades
de produccidn (cuyos predios son de poca
extension, dependen del tfemporal y realizan
poca inversion productiva) reciben los meno-
res montos del presupuesto productivo (Rodri-
guez, 2016, p. 185). De esta forma, los primeros
pueden hacer inversiones tendentes a mejo-
rar su productividad, mientras que, por el
contrario, los segundos solo logran, si acaso,
mantener su actividad productiva, pero no
mejorarla (Rodriguez, 2016, p. 187).

+ Con datos de 2015, en los municipios de muy
alta marginacion donde se tiene 17% de las
unidades de produccién se ejercié solo 4.6%
del presupuesto. En contraste, en los muni-
cipios de muy baja marginaciéon, donde se
tiene 8.8% de las citadas unidades, se oforgd
28.9% del presupuesto de apoyo productivo
(Rodriguez, 2016, p. 178).87

+ En los municipios indigenas que concentran
20% de la poblaciéon beneficiaria de los pro-
gramas de apoyo a la productividad, estos

8 8En la Sagarpa (2013%) se establece que ...

es necesario contar con [...] una estrategia de equidad que

atenle y elimine progresivamente las disparidades de bienestar. El reto es lograr el equilibrio armoénico entre
regiones, a fravés de consolidar la alta productividad alcanzada en las zonas desarrolladas, e impulsar un incre-
mento sustancial en las dreas de menor desarrollo relativo” (pp. 12-13).

8 QEs‘ro se fraduce también en una importante concentracidén de los mayores montos de apoyos per cdpita en
25% de las alcaldias de Ciudad de México y en el norte del pais, muestra de la existencia de regresividad en

la focalizacion de los recursos de los programas de fomento productivo (Rodriguez, 2016, pp. 175-176).
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destinan solo 6.3% de su presupuesto (monto
per cdpita de 5,678 pesos); en contraste, en
los municipios con poblacion indigena dis-
persa gque rednen cerca de 60% de la pobla-
cion beneficiaria de esos programas y tienen
predios en promedio de mayor tamainio,?© los
programas destinan 72.8% del presupuesto
(monto per cdpita de 21,944, casi cuatro
veces mayor gque el de los municipios indige-
nas). Esto también refleja un trato desigual a
los pequenos productores, ya que no cuentan
con la misma proporciéon de subsidios para
el fomento de sus actividades productivas
(Rodriguez, 2016, p. 181).

Respecto a los problemas que tienen que ver
con la gestion y operacidon de los programas
gue repercuten en la inequidad de los apoyos
pUblicos, en el discurso de los productores par-
ficipantes en los estudios de caso documenta-
dos en Rodriguez (2016) persisten denuncias
sobre el favoritismo de los apoyos hacia los
productores con mayor capital o que guardan
algdn vinculo con el partido politico en turno.
Ademds, en diferentes estudios se recopilan
denuncias sobre prdcticas de corrupcion (de
funcionarios e intermediarios)?! que involucran
actos como la solicitud de un monto determi-

nado de dinero o la obligacién de comprar
con un proveedor especifico a cambio de la
obtencién de apoyos de algln programa de
gobierno (Rodriguez, 2016; Herndndez, Larraga
y Arroyo, 2016, Berdegué ef al., 2015).

De igual modo, Rodriguez (2016) subraya
que, en términos de la asignacion del presu-
puesto publico, la mayoria se invierte en bie-
nes privados individuales, y se deja en segundo
lugar la inversidn en bienes publicos colectivos,
cuya importancia radica en su potencial inci-
dencia en el conjunto de la productividad de
una regién rural (por ejemplo, infraestructura,
créditos, vinculacion a mercados). Esto contri-
buye a explicar las condiciones prevalecientes
de la infraestructura de servicios, asi como del
acceso y vinculacion a mercados de los hogo-
res rurales descritas antes.?2

Fenémenos naturales y otros choques
exdégenos

Todos los productores, independientemente
de su escala de produccidn, tipo de actividad
(agricola, pecuaria o de pesca) y el acceso (o
no) al riego, enfrentan los retos relacionados
con los efectos del cambio climético, asi como
la sustentabilidad de sus actividades para la
conservacion de los recursos naturales.

QOEn los municipios indigenas, el tamano promedio del predio es de 6.3 hectareas frente a 20.7 de los produc-
tores de los municipios con poblacion indigena dispersa. Cabe sefalar que, de acuerdo con la Comisidn
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, un municipio se considera indigena si tiene 40% y mds de
poblaciéon indigena, mientras que un municipio con poblacion indigena dispersa es aquel que tiene menos de 40%
de poblacién indigena con presencia de hablantes de lenguas minoritarias (Rodriguez, 2016).

9 'I Dentro de los “intermediarios” se encuentran los asesores técnicos certificados por las dependencias o pro-

gramas, asi como proveedores, entre ofros.

9 2Lo relacionado con el acceso al crédito se presenta en un apartado posterior.
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La principal afectacion es por exceso o falta de
lluvia, seguido de las plagas y heladas.?® Con
relacion a este tema, se identificdé que la falta
de precipitacion y las plagas en los cultivos
afectaron la mitad de las localidades rurales en
2015 (49 y 46%, respectivamente). Asimismo, las
fuertes lluvias, inundaciones o deslaves perjudi-
caron a poco mds de un tercio de las localido-
des (35%) y, en menor medida, las heladas (ver
cuadro 30).

Cuadro 30. Eventos naturales en las localidades
rurales

PORCENTAJE DE
LOCALIDADES

EVENTO EXOGENO

Sequias 49.4
Fuertes lluvias,
inundaciones o 34.8
deslaves
Heladas 22.5
Plagas 46
Temblores o terremotos 6.9

Huracanes y tormentas

} 12.5
fropicales

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con datos de la
ENCHOR 2015 (CONEVAL, 2017b).

Todos estos eventos afectan la produccidon de
alimentos, ya sea de forma directa o indirecta
(por ejemplo, los caminos se vuelven infransito-
bles). Existe un reconocimiento generalizado de
que esta vulnerabilidad podria profundizarse
ante la mayor recurrencia e intensidad de los
fendbmenos climatolégicos a causa del calen-
tamiento global.

Ofro choque exdégeno se relaciona con la
volatilidad (reduccién) de los precios de los
culfivos que son para la venta. Con datos de
la Encuesta Nacional Agropecuaria 2014, los
eventos exdgenos afectan a tfodas las unido-
des de produccidén agropecuaria de forma
generalizada, pero sus efectos se acentdan
en las unidades que producen en condicio-
nes de temporal (frente a las que cuentan con
riego). Los hallazgos de los estudios de caso
documentados por Rodriguez (2016) también
demostraron efectos negativos? de la inseguri-
dad en algunas regiones debido a la presencia
del narcoftréfico o el crimen organizado, como
extorsiones, abigeato y robo de cosecha. Esto
ha afectado de forma significativa los ingresos
de los productores.?

930‘rros fenémenos mencionados fueron huracanes o formentas tropicales, fuertes granizadas y contaminacion

del agua.

94Ver casos de estudios: productor ganadero de bovinos en pie de cria y productor maiz de la Trinitaria, Chia-
pas; productor de melén de San Francisco Ixhuatén, Oaxaca; y productor de maiz de irrigaciéon en Valle de

Santiago. Disponible en Rodriguez (2016).

95Ver, por ejemplo, la problemdtica del estudio de caso 9.A en Rodriguez (2016, pp. 75y 125).
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HOGARES RURALES Y UNIDADES DE
PRODUCCION

Caracteristicas sociodemogrdaficas

Los hogares rurales estén compuestos, en pro-
medio, por cuatro infegrantes; estos mayor-
mente poseen jefatura masculina (81% de los
hogares rurales en 2015); los jefes de hogar
(ya sean hombres o mujeres) ftienen una edad
avanzada (en promedio, 49.37 anos en 2015) y
baja escolaridad? (5.59 afos en 2015), ya que
no cursaron la primaria completa. Por ofro lado,
destaca que en uno de cada cinco hogares el
jefe de hogar habla alguna lengua indigena
(23%)?7 Finalmente, en lo que se refiere al nivel
educativo, en 2015, la escolaridad promedio de
las mujeres era de 6.3 anos, mientras que la de
los hombres, de 6.4 anos.

Como se abordd en la seccion anterior, la
agricultura sigue siendo una actividad predo-
minante en el medio rural,?8y los resultados de
la ENCHOR 2013 y 2015, y la Encuesta Nacio-
nal Agropecuaria 2014 muestran el peso pre-
ponderante que tiene el maiz en la produccion
agricola, que es el cultivo con mayor cobertura.
El frijol le sigue en importancia.

En 2015, solo un tfercio de los hogares rurales
reportd poseer parcelas, de las cuales el régi-
men de propiedad era ejidal, privada y comu-
nal,en orden de importancia.La mayor parte de
los hogares se basan en la explotacion agricola

predominantemente extensiva y de temporal
(90% en 2015). Esto implica un mayor riesgo,
porgue su produccién depende de las con-
diciones geogrdficas y climatoloégicas que
difieren en forma marcada entre regiones. Un
porcentaje importante de la produccion de
los hogares es destinado al autoconsumo vy, en
menor medida, a la venta (CONEVAL, 2017b).

De hecho, de acuerdo con los resultados
en rendimientos de los hogares rurales y dados
los recursos disponibles, la capacidad produc-
fiva de las unidades de produccidén rurales
llega a ser insuficiente hasta para satisfacer la
demanda del hogar. Los hogares que llegan a
almacenar sus culfivos, en su gran mayoria, Nno
cuentan con un lugar adecuado para ello (en
2015, 89% de los hogares que almacenaban lo
hacian en su vivienda), lo que explica que, en
general, el nivel de pérdida de cultivos es muy
importante para los hogares rurales.

Oftro hallazgo fruto del andlisis de Rodriguez
(2016) refiere que la fecnologia utilizada en la
produccién de alimentos difiere conforme varia
el famano de las unidades y el tipo de acceso
al agua. El uso y tipo de tecnologia empleada
para la  produccién agricola cambia de
manera sustancial y positiva conforme crece el
tamafo de las unidades de producciéon agri-
cola (mayor mecanizacién y uso de tecnologia
relativamente sofisticada), lo cual también se

QéEsTe dato es aln menor cuando el jefe de hogar es mujer, y es de un ano el promedio de la escolaridad.

9 7 Al menos un intfegrante habla lengua indigena.

98Un pequeno porcentaje la utiliza para fines ganaderos y un minimo porcentaje reporta uso forestal.
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incrementa con el uso de riego en la actividad
agricola (frenfe a las de temporal). Esto explica
las enormes diferencias en rendimientos de los
hogares rurales respecto a la media nacional,
ya que estos hogares producen, en su mayoria,
en condiciones de temporal.

Por ofro lado, menos de la mitad de los
hogares rurales poseen animales de cria, y
estos son principalmente aves. En realidad, se
frata de ganaderia de traspatio y refuerza el
hecho de que los hogares rurales, en general,
cuentan con una dotacidn reducida de acti-
vos productivos.

La producciéon primaria de alimentos es en
extremo heterogénea y se identifica la coexis-
tencia de al menos dos tipos de productores:
los formados por pequenas unidades de pro-
duccidn rurales de hogares con actividades y
fuentes de ingreso diversificadas, y la agricul-
tura comercial basada en unidades de pro-
duccién medianas y grandes vinculadas con
mercados regionales y hasta internacionales.

En el caso de los pequenos productores rura-
les, aunque la agricultura y la ganaderia son
las actividades predominantes, estas no cons-
fituyen su fuente de ingreso preponderante,
ya que el cimulo de desventajas que enfren-
tfan (resaltadas a lo largo de este apartado y el
anterior) afecta su capacidad de generacion
de ingresos suficientes.

Ante ello, los hogares se ven en la necesi-
dad de complementar su ingreso mediante
una amplia diversidad de actividades, con

trabajo asalariado vinculado y no vinculado al
campo, y fambién con flujos migratorios den-
tro y fuera del espacio rural, asi como dentro y
fuera del pais.

Las transferencias gubernamentales fam-
bién constituyen una fuente importante de
ingreso de los hogares rurales, y son las trans-
ferencias de Prospera las principales, seguidas
de la Pensiéon para Adultos Mayores y Proagro.??
No obstante, el alto grado de informalidad de
las actividades productivas de estos hogares y
el régimen de propiedad dificultan el acceso
a los subsidios y las transferencias de los pro-
gramas de fomentfo productivo, y afectan la
capacidad de los productores rurales de deso-
rrollar una mayor productividad vy flexibilidad
para adaptarse al entorno infernacional cam-
biante. Estas y ofras barreras han dificultado la
instrumentacion del PPTP en la practica, como
lo muestran Herndndez, Larraga y Arroyo (2016).

Cabe reiterar que el ingreso de algunos pro-
ductores también se ha visto afectado por la
inseguridad que impera en algunas regiones
en las que opera el narcotréfico y el crimen
organizado.

Gasto y ahorro

En lo referente al gasto de los hogares rurales,
el mayor porcentaje se destina a la compra de
alimentos y productos (65.95% en 2015) que
se adquieren en tiendas de abarrotes y super-
mercados. En segundo lugar, se encuentran los
gastos asociados a la educaciéon de los hijos

QQEH linea con los hallazgos a nivel de localidad (numeral 4.1.1).
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y. en tercero, a vivienda y combustibles. El resto
del gasto representa un porcentaje limitado
que se distribuye en conceptos como comuni-
caciones y transportes, vestido y calzado, cui-
dados de la casa, esparcimiento y servicios de
salud. Esta distribucion del gasto persiste hoy,
segln los resulfados mds recientes arrojados
por la ENIGH 2016 (Rolddn, 2017).

Estos hallazgos, en combinacidn con la alta
incidencia de pobreza en el contexto rural (refe-
rida antes), pueden explicar que el porcen-
faje de hogares que reportan utilizar servicios
de ahorro es minimo. Al respecto, en 2015, 97%
de los hogares rurales no poseian una cuenta
de ahorro. Asimismo, los hogares que si dijeron
fener una cuenta de ahorro, la gran mayoria
(60%) utilizaban los servicios de bancos privo-
dos; otras alternativas de ahorro eran las coo-
perativas (8%), las cajas solidarias (4%) vy, en
menor medida, la utilizacién de los bancos del
estado, como el Banco del Ahorro Nacional y
Servicios Financieros (Bansefi) (2%).

Crédito

Un problema generalizado de la produccion
primaria de alimentos es el muy reducido
acceso a servicios financieros, el cual se agu-
diza en el caso de los pequenos producto-
res rurales. La gran mayoria de los hogares no
cuenfan con algdn crédito (91% en 2015), y
este no solo es un problema de oferta, sino fam-
bién de demanda, por la aversidn al riesgo y la
falta de educacion financiera. El mayor porcen-
taje de los créditos se obtiene de cajas (o coo-
perativas) de ahorro y préstamo, prestamistas
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o comerciantes y bancos privados, y en menor
proporciéon, de los agentes pudblicos (Bansefi,
Financiera Rural).

Lo anterior indica que existe una diversifi-
cacién entre fuentes formales e informales de
financiamiento debido a la oferta limitada de
servicios financieros formales. La baja penetro-
cién del sistema financiero en el sector rural
también ha impedido el desarrollo de este
(Ouma, Obare y Staal, 2003). Ademds, las altas
tasas de interés son el principal factor que res-
fringe el acceso a los servicios financieros, de
acuerdo con datos de la ENCHOR 2015 (CONE-
VAL, 2017b).

Los créditos obtenidos por los hogares rura-
les se utilizan, principalmente, para mejorar las
condiciones de la vivienda y para activido-
des productivas (incluyendo las agricolas). Asi-
mismo, el crédito se ha destinado a sufragar
gastos en salud y educacién, aun cuando un
alto porcentaje de hogares es beneficiario del
Seguro Popular y de Prospera.

Aseguramiento

La falta de aseguramiento de los hogares rura-
les ante contingencias que pudieran afectar
sus actividades productivas se debe al desco-
nocimiento de la existencia de esquemas de
aseguramiento o a la falta de recursos al consi-
derarlo como algo costoso. Esto Gltimo también
explica el minimo porcentaje de hogares con
seguro de vida o de gastos médicos (exclu-
yendo el Seguro Popular), aunado a la falta de
empleo formal (que incluye este tipo de presta-
ciones). Los hallozgos de los estudios de caso




CONEVAL

analizados por Rodriguez (2016) sustentan lo
anterior al sefalar que un ndmero reducido de
productores cuentan con algln tipo de asegu-
ramiento de sus actividades y este se asocia
con su pertenencia a algln tipo de organizo-
cidn (asociacion o cooperativa).

Una vez mas, lo anterior se relaciona con la
diversificacién de actividades de la que los pro-
ductores se han valido como mecanismo de
“proteccidon” ante potenciales choques exter-
nos: la combinacién de agricultura con gano-
deria (por ejemplo, cria de cerdos y cultivo de
maiz), la combinacion de cultivos (cultivo de
maiz y de café orgdnico) o la diversificacion de
pesquerias (pesca de erizo rojo y recoleccion
de estrella de mar).

De acuerdo con Rodriguez (2016), ‘la com-
plementariedad de las distintas actividades
agroalimentarias y/o agroindustriales es lo
que permite la ‘productividad fotal’, dado que
acceden a distintos mercados, con dindmicas
y temporalidades diferenciadas” (p. 141).

Una de las conclusiones del andlisis del
Centro de Estudios de Competitividad - Insfituto
Tecnolbégico Autbnomo de México (CEC - ITAM,
2016) sustentan lo que se puede vislumbrar a
partir de este diagndstico: en México, pese a las
acciones que el Estado ha implementado con
el dnimo de infegrar sectores poblacionales, la
condicién de marginacion y precariedad de am-
plios sectores persiste, de tal forma que la des-
igualdad econdmica y social, lejos de afenuarse,
se ha mantenido e incluso incrementado.
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ESTIMULOS FISCALES AL DIESEL PARA EL SECTOR

AGROPECUARIO

El estimulo fiscal al diésel agropecuario es el
mecanismo que, desde 2016, utiliza la Sagarpa,
en colaboracién con la SHCPR para dar cumpli-
mienfo al mandato de la Ley de Energia para
el Campo de dar acceso a los productores del
sector a una cuota energética de diésel a pre-
cios y tarifas de estimulo. La politica de apoyos
para la adquisicion de diésel agropecuario
derivada de esta ley tenido tres etapas en su
aplicacién.

El subsidio al diésel en México en su pri-
mera etapa (2002-2011) formé parte del Pro-
grama de Apoyos a la Competitividad por
Ramas de la Produccidn, de la Sagarpa. Su
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objetivo era incrementar el margen de utili-
dad de los productores agropecuarios; se les
entregaba una tarjeta con chip que los identi-
ficaba en las estaciones de servicio de Pemex,
con la cual podian adquirir diésel para fines
agropecuarios y gasolina para la pesca ribe-
rena y acuicola a precios entre 50 y 30% mdas
bajos que los del mercado (Sagarpa, 2004, pp.
110y 111).

En 2011, el programa pasd a formar parte
del Programa de Apoyo al Ingreso Agropecuo-
rio Procampo para Vivir Mejor, también operado
por la Sagarpa. En esta etapa del programa
los beneficiarios podian seguir recibiendo el
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mismo apoyo para comprar diésel o renun-
ciar a él y obtener recursos para modernizar su
maquinaria agricola por hasta 50% del valor de
la maquina (reglas de operacion de los progra-
mas de la Sagarpa, 2010).

En 2014, el apoyo al diésel agropecuario
fue suspendido.’%0 Sin embargo, en 2016, el
estimulo volvid a oforgarse como una forma
de apoyar a los productores agricolas en un
ambiente de crecimiento de precio del diésel.
El apoyo se asignd a partir de los beneficio-
rios inscritos en el padrén de beneficiarios de
2013 que solicitaran reinscripcidon al programa
y cuya maquinaria no tuviera més de cuarenta
anos. Este dejé de ser programa presupuestario
y se convirtid en un estimulo fiscal al reducir el
impuesto especial a bienes y servicios (IEPS).

La relevancia del andlisis de los estimulos
fiscales al diésel surge, por una parte, por la
necesidad de identificar evidencia sobre la vio-
bilidad de politicas publicas que buscan elevar
la productividad del sector agropecuario, y por
otfra, de la atencién que han atraido las politi-
cas de subsidio al consumo de energia a nivel
infernacional desde el surgimiento de hallaz-
gos sobre efectos no deseados de estas en
el desarrollo social, asi como para cumplir las
metas infernacionales de reduccidon de emisio-
nes de gases de efecto invernadero y de adop-
cién de fuentes de energia sustentables.

Desde la primera etapa de la intervenciéon, en
2002, se planted la necesidad de dar acceso
a los productores agropecuarios a iNsuMos
competitivos y contribuir a la competitividad
de este sector a fin de incrementar su margen
de utilidad y mejorar su bienestar econdmico.
En 2011, con la inclusidn del apoyo al diésel
en el programa Procampo (actualmente Proa-
gro Productivo), se establecié como objetivo la
reduccion de emisidon de diéxido de carbono
(CO2). Actualmente, la infervencidon busca
incidir en la productividad, competitividad vy
bienestar econdémico de los productores agro-
pecuarios, asi como en factores relacionados
con la disminucién de emisiones de gases CO2.

CARACTERISTICAS Y COBERTURA

Desde la creacion del programa hasta el pre-
sente, el monto del estimulo ha tendido a bajar
en relacién con el precio del diésel. Inicial-
mente, este Ultimo costaba 4.92 pesos por litro
y a los beneficiarios se les oforgaba 1.7 pesos
por cada litro. Durante los dos primeros anos
de operacién, el monto del apoyo alcanzd su
maximo relativo al representar 36% del precio
del diésel. En 2017, el diésel costd 16.86 pesos
por lifro en promedio y el estimulo fiscal fue de
2.13 pesos por litro en promedio, equivalente a
13% del importe del diésel.
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En la grafica 27 se muestra la trayectoria del
precio del diésel y el estimulo fiscal desde 2003,
Mientras el costo del litro de diésel se ha incre-
mentado casi cuatro veces de 4.75 pesos en
2002 a 16.83 en 2017, el estimulo se ha man-
fenido constante entre 1.7 y 2.1 pesos por litro.
En 2016, cuando se reanudd el apoyo al diésel

agropecuario tras dos anos de ser suspendido,
el montfo del estimulo fue excepcionalmente
alto comparado con otros anos, ya que se fij6
igual al impuesto especial sobre producciéon y
servicios relativo al diésel, que rondd entre 3.58
y 5.06 pesos por litro durante ese ano. En 2017,
el estimulo regresd a 2.1 pesos por litro.

Grdafica 27. Precio diésel al plblico y estimulo a productores agropecuarios’’
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en los datos de precios reportados por el Sistema de Informacion Energética
(SIE, 2018a), la Comisién Reguladora de Energia (2018), las reglas de operacién de los programas de la Sagarpa (2005,
2007, 2007, 2009, 2010, 2011, 2013), la Ley de Ingresos de la Federacion para los Ejercicios Fiscales de 2003, 2004 2009
(2002, 2003, 2008), las Modificaciones a las reglas de operacién del Programa de Apoyos a la Competitividad por Ramas
de Produccién (2006, 2007) y los acuerdos por los que se establecen los estimulos fiscales a la gasolina y el diésel en los
sectores pesquero y agropecuario, que fueron establecidos de forma mensual (2015, 2016, 2017).

TPesos corrientes, 2003-2017.

A medida gue incrementa el precio y el estimulo
permanece constante, los beneficiarios reciben
un estimulo cada vez menor en términos por-
cenfuales y su comportamiento se asemeja
cada vez mds al que fendrian sin la existencia
del subsidio. Se trata de una forma de disminuir

paulatinamente el incentivo al consumo del
energético y aminorar, asi, las consecuencias
potenciales de subsidiar un hidrocarburo sin
enfrentar la fuerte resistencia de los beneficia-
rios ante su completa eliminacion.

'| OOEn la Evaluacién de Consistencia y Resultados 2011-2012 se recomendd eliminar el componente de
apoyo al diésel agropecuario, pues "no impacta sustancialmente en el margen de operacién y preservan
la ineficiencia en el uso de energia al retardar la modernizacion de la maquinaria” (CONEVAL, 2012).
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La grafica 28 muestra el comportamiento men-
sual después de haberse reanudado el apoyo
al diésel, es decir, de enero de 2016 a noviem-
bre de 2017; el apoyo empezd por arriba de
cinco pesos por litro. Durante 2016, este monto
estuvo ligado por completo al del IEPS del dié-
sel y eran exactamente iguales. Por lo tanto,
las fluctuaciones en el precio que se observan
en ese ano son resultado de fluctuaciones en
el impuesto.

A partir de febrero de 2017, el monfo se des-
ligd del IEPS y se fij6 en dos pesos por litro, el
cual se ha mantenido hasta la fecha. Este
comportamiento a la baja estaba previsto en
los lineamientos para apoyar en el inicio a los
productores que enfrentaban un precio alto
del diésel vy, al final, ir disminuyendo el apoyo
tomando en cuenta los posibles efectos noci-
vos de este subsidio.

Grdfica 28. Estimulo fiscal al diésel agropecuario, pesos por litro
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en los acuerdos por los que se establecen los estimulos fiscales a la gasolina
y el diésel en los sectores pesquero y agropecuario que fueron establecidos de forma mensual (2015, 2016, 2017).

En cuanto a los beneficiarios, cuando el apoyo
al diésel se reanudd en 2016 como un programa
de estimulos fiscales, se determind que los
beneficiarios serian aquellos que estuvieran en
el padrén de beneficiarios 2013 que solicitaran

reinscripcion. Ademds, la maquinaria de los
beneficiarios que seria fomada en cuenta seria
aquella con menos de cuarenta anos de anti-
gledad, y que se podria inscribir maquina-
ria nueva al programa siempre y cuando esta
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no tuviera una antiglbedad mayor de veinte
anos para tractores ni mayor de diez anos para
equipo de bombeo de agua.

En total, en 2013, en el padrén de beneficio-
rios del Programa Diésel Agropecuario de la
Sagarpa habia 246,799 beneficiarios (Sagarpa,
2013b).19" Este es el méximo nUmero de bene-
ficiarios actuales posibles para este estimulo.
Dado que este es el Ultimo dato disponible de
la distribucion de los estimulos, si bien es de
esperarse que una parte importante del padrén
no hayan solicitado reinscripciéon o que no les

haya sido oforgada por no contar con maqui-
naria de menos de cuarenta anos, Nno existe
razébn por la cual no se pueda asumir que la
distribuciéon geogréfica de los beneficiarios de
este padrén es muy similar a la de los benefi-
ciarios actuales. En el cuadro 31 se puede ver
en orden descendente el nimero de beneficio-
rios por entidad federativa, el porcentaje que
representan del total de beneficiarios y el por-
centaje que representan del total de unidades
de produccidén agricolas, segdn el Censo Agro-
pecuario 2007 (INEGI, 2007).

Cuadro 31. Beneficiarios de diésel agropecuario por entidad federativa, 2013

ENTIDAD FEDERATIVA/

PORCENTAJE DE PORCENTAJE DE

REGION FRECUENCIA BENEFICIARIOS BENE;IEC;Q?)IDo:égTé?JADES
Jalisco 32,581 13.2 255
Zacatecas 24,075 9.8 17.5
Tamaulipas 22,180 9 40.5
Veracruz 19,489 7.9 4.4
Chihuahua 16,318 6.6 18.7
Michoacdn 15,715 64 8.1
Guanajuato 12,675 5.1 8.3
Sinaloa 12,206 4.9 16.7
Nayarit 11,514 4.7 17.7
San Luis Potost 11,114 4.5 7.2
Durango 9,535 3.9 14.2
Oaxaca 8,010 3.2 23
México 5,664 2.3 1.6
Puebla 4,484 1.8 1.2
Sonora 4,378 1.8 13.7

'| 0 Este es el Ultimo dato disponible de montos y cantidad de litros de diésel subsidiados, con datos actuali-

zados a diciembre de 2014.
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ENTIDAD FEDERATIVA/

PORCENTAJE DE PORCENTAJE DE

REGION FRECUENCIA BENEFICIARIOS B RO cion D&
Nuevo Ledn 4,303 1.7 12.6
Hidalgo 3,664 1.5 1.8

Regién lagunera [1] 3,655 1.5 -
Coahuila 2,924 1.2 7.9
Campeche 2,898 1.2 7
Aguascalientes 2,722 1.1 14.3
Chiapas 2,643 1.1 0.7
Tabasco 2,371 1.0 2.6
Tlaxcala 2,066 0.8 29
Baja California 1,812 0.7 23.8
Querétaro 1,667 0.7 34
Morelos 1,592 0.6 3.7
Colima 1,539 0.6 12.2
Quintana Roo 1,182 0.5 4.4
Guerrero 736 0.3 0.3
Baja California Sur 595 0.2 10.1
Yucatdn 430 0.2 0.6
Ciudad de México 62 0.0 0.5
Total 246,799 100

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en los padrones de beneficiarios de diésel
agropecuario de la Sagarpa (2013b) y el Censo Agricola, Ganadero y Forestal del INEGI (2007).

[1] La regién lagunera comprende a Durango y Coahuila

Existe una gran heterogeneidad en esta cifra,
pues va desde menos de 1% para la Ciudad de
México, Guerrero, Yucatdn y Chiapas hasta mas
de 15% para Sonora, Nayarit, Durango, Sinaloa,
Chihuahua, Zacatecas, Aguascalientes, Baja
California y Tamaulipas. Excluyendo a la Ciu-
dad de México, por tener muy poca actividad
agropecuaria, se puede concluir que en los

estados del sur el porcentaje de productores
que eran beneficiarios es, por mucho, menor
que el de productores de la regiéon centro y
norte. Esto podria ser reflejo de muchos aspec-
fos, como una mayor tasa de productores tec-
nificados en esta Ulfima regién o de una mejor
comunicacion de los estimulos fiscales al diésel
agropecudario.
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Cuadro 32. Monto total de los estimulos al diésel
agropecuario por entidad federativa, 2013

PORCENTAJE
ENTIDAD FEDERATIVA MONTO TOTAL
Tamaulipas 14.3
Veracruz 12.4
Chihuahua 11.3
Jalisco 9.5
Zacatecas 7.0
Michoacan 4.6
Sinaloa 4.4
Guanajuato 4.3
San Luis Potosi 3.9
Nayarit 3.5
Durango 2.9
Sonora 2.4
Nuevo Ledn 2.3
Baja California 2.0
Tabasco 1.8
Chiapas 1.6
Oaxaca 1.5
Coahuila 1.3
Campeche 1.3
Puebla 1.0
Regidén lagunera 1.0
Quintana Roo 0.9
Aguascalientes 0.9
Colima 0.8
México 0.7
Hidalgo 0.6
Tlaxcala 04
Baja California Sur 0.4
Querétaro 0.3
Guerrero 0.3
Morelos 0.2
Yucatan 0.1
Ciudad de México 0.0
Total 100

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en los
padrones de beneficiarios de diésel agropecuario
de la Sagarpa (2013b. 2013c) y el Catdlogo de Cader
publicado por la Sagarpa (s.f.).
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Por otro lado, respecto al monto destinado a
los estimulos fiscales al diésel agropecuario por
entidad federativa, en 2013 (ver cuadro 32), la
distribuciéon es bastante similar a la de benefi-
ciarios, con predominancia de la zona noroeste
(excluyendo a la peninsula de Baja California),
la regién occidente, y de Veracruz y Tamauli-
pas; se observan ligeras diferencias, como una
mayor predominancia de Veracruz y Tamauli-
pas y un menor protagonismo de Jalisco en tér-
minos de monto.

Las diferencias identificadas entre las distri-
buciones anteriores podrian estar asociadas
a la cuota energética promedio de los benefi-
ciarios, la cual estd relacionada con el grado
de tfecnificacién de los productores. La cuota
energética se defermina para cada uno de los
beneficiarios con base en el nUmero de hectd-
reas de riego, temporal y regadas con bombeo
de la plantacién y en el nimero de tractores
y bombas (Sagarpa, 2008). El minimo entre la
cuota resultante y 20,000 litros serd la cuota
energética.!02

2L0 cuota energética se refiere a la canti-
-l O dad de diésel agropecuario, en litros, hasta
por la cual un sujeto productivo podrd ser beneficia-
rio del estimulo fiscal; es determinada considerando los
siguientes criterios generales: se establece una cuota
energética mdaxima de 135 litros por hectarea, en super-
ficies cultivadas en condiciones de riego y de 85 litros
por hectdrea, en superficies que se cultivan en condi-
ciones de temporal; se dispone que el apoyo maximo
serd de 5,000 litros por maquinaria o equipo, inclu-
yendo la maquinaria agricola, equipo pesado y de
bombeo; se dispone un apoyo mdximo de 10,000 litros
para las actividades pecuarias vy silvicolas. Ver acuerdo
(2008) recuperado de http://dof.gob.mx/nota_detalle_
popup.php?codigo=5030921
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Esta distribucion de los subsidios y montos en la
entidades federativas, asi como la asociacion
positiva entre la cuota energética y el grado
de tecnificacién de los productores sugiere
una distribucién regresiva de los apoyos; los
subsidios a los energéticos tienen, fradicional-
mente, un efecto regresivo en la distribucion del
ingreso, pues benefician a aquellos que con-
sumen mads energéticos, que son los que mds

riqueza fienen (Scott, 2011). Para proporcionar
mdas datos sobre la distribuciéon actual de los
apoyos, se realizaron dos ejercicios: en el pri-
mero se analiza la distribucion de la cantidad
de litros subsidiados en 2013, en los Cader orde-
nados por deciles en términos del Indice de
Rezago Social de 2015 del municipio o munici-
pios que lo integran (ver gréfica 29).

Grdfica 29. Distribucién del consumo de litros de diésel por grado y decil del indice de Rezago Social
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Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en los padrones de beneficiarios de diésel agropecuario de la Sagarpa
(2013b, 2013c), el Catélogo de Cader publicado por la Sagarpa (s.f.) y el Indice de Rezago Social para 2015 publicado

por el CONEVAL (2016d).

Estos datos muestran codmo 10% de los Cader
en los municipios de mayor rezago reciben
apenas 1.9% de los litros subsidiados. Los pro-
ductores agropecuarios en los Cader mas mar-
ginados del pais reciben una menor proporciéon
de los estimulos al diésel agropecuario, en com-
paracidon con los Cader con menor rezago.

Un segundo andlisis corresponde a la distribu-
cién de los litros subsidiados por municipio por
grado de rezago social; se obtienen resulto-
dos similares: 84.1% de los litros se subsidiaron
en municipios con un Indice de Rezago Social
muy bajo o bajo, y tan solo 2.4% de los litros se
subsidiaron en municipios con muy alto o alto
rezago social (ver grafica 30).
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Grdfica 30. Distribucion de la cantidad de litros de diésel por grado y decil del indice de Rezago Social
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Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en los padrones de beneficiarios de diésel agropecuario de la Sagarpa
(2013b, 2013c), el Catélogo de Cader publicado por la Sagarpa (s.f.) y el Indice de Rezago Social para 2015 publicado

por el CONEVAL (2016d).

EFECTOS POTENCIALES

En la literatura han sido documentados diver-
sos efectos de los subsidios a los combustibles,
muchos de ellos de carécter negativo, aunque
se espera gque también tengan un impacto en
la productividad; por ello, con el propbsito de
brindar informacidén sobre los efectos potencia-
les de los estimulos fiscales al diésel agropecua-
rio, positivos 0 negativos, se analiza con base en
informacion pudblica, en primer lugar, dos efec-
tos potenciales negativos de este tipo de sub-
sidios: mayores emisiones de contaminantes al
generar incentivos a un mayor uso del diésel
por parte de los productores agropecuarios y
una posible pérdida de eficiencia energética
derivada de la menor inversion de los producto-
res en maquinaria agricola mas eficiente en tér-
minos energéticos. En segundo lugar, se analiza
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un posible efecto potencial positivo del estimulo
al diésel, que es el incremento en la productivi-
dad agricola derivada de una mayor tecnifica-
cién del frabajo agricola.

A) Emisidn de contaminantes

La emision de contaminantes derivada del
incremento del consumo del diésel por los pro-
ductores agropecuarios fiene dos consecuen-
cias principales. La primera es que se emiten
gases de efecto invernadero como el CO2, los
cuales contribuyen al calentamiento global y
alejan a México del cumplimiento de los com-
promisos internacionales de mitigacion, entre
ellos, el mas reciente y relevante, el acuerdo
de Paris, el cual fue adoptado por 195 paises
en 2015 y tiene como objetivo mantener por
debajo de 2°C el incremento en la temperatura
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global en comparacién con los niveles de fem-
peratura previos a la revolucién industrial. En
ese acuerdo, México se comprometié a reducir
entre 25 y 40% la emision de gases de efecto
invernadero para 2030, en comparacién con
las emisiones proyectadas para ese ano dada
la tendencia actual.

La segunda consecuencia es gue se emiten
contaminantes que afectan la salud humana,
asi como el medio ambiente.193 Estos conta-
minantes incluyen las particulas conocidas
como PM10 por medir menos de 10 micrones
de di@dmetro, que pueden penetrar y alojarse
en el interior de los pulmones, e incrementan
el riesgo de enfermedades del sistema respi-
ratorio (OMS, 2018), asi como el mondxido de
carbono (CO), los éxidos de nitrégeno, los
compuestos orgdnicos voldtiles y el ozono, los
cuales, ademds de perjudicar directamente la
salud humana, son generadores de fendémenos
como la lluvia dcida (Medina-Ramirez, 2012).

Dadas las consecuencias del consumo del
diésel relacionadas con la emisién de contami-
nantes, se realizd una estimacién de las emisio-
nes de contaminantes derivadas del subsidio al
diésel agropecuario. Para ello, se calculd el con-
sumo total de diésel agropecuario subsidiado
proyectado para 2017 utilizando el presupuesto
definido en el Decreto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién 2017;194 de esta manera, a
partir de los factores de conversidon publicados

por la Agencia de Proteccion Ambiental de
Estados Unidos (2014), se cuantificé la emi-
sibn de tres contaminantes principales deriva-
dos del consumo de diésel: didxido de carbono
(CO2), metano (CH4) y 6xido nitroso (N20)

La estimaciéon de las emisiones que se pue-
den adjudicar a los estimulos fiscales se realiza
mediante la estimaciéon de los litros de diésel
que no hubieran sido consumidos sin el sub-
sidio con base en la elasticidad precio de la
demanda de bienes energéticos en agricultura
considerada en Cataldn y S&nchez (2009) (ver
cuadro 33).

Cuadro 33. Emisiones derivadas de los estimulos
fiscales al diésel agropecuario

UNIDAD DE

MEDIDA

Toneladas 216,190 30 6

Toneladas CO2

) 216,190 762 1,641
equivalentes

Total
toneladas
CO2
equivalentes

218,593

Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en Cataldn

y Sdnchez (2009), United States Environmental Protection
Agency (2014), acuerdos por los que se establecen los
estimulos fiscales a la gasolina y el diésel en los sectores
pesquero y agropecuario celebrados de forma mensual
(2015, 2016, 2017), Acuerdo por el que se actualizan

las cuotas que se especifican en materia del impuesto
especial sobre produccion y servicios (2016) y Presupuesto
de Gastos Fiscales 2017 (SHCP, 2016b).

'| O 3 Estos contfaminantes son conocidos como “contaminantes criterio” por la Agencia de Protecciéon Ambien-
tal de los Estados Unidos. Ver https://www.epa.gov/criteria-air-pollutants#self

'| O 1 No se considera el monto relacionado con el diésel marino y la gasolina riberefia.
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El fotal de emisiones derivadas de los subsi-
dios al diésel medido en toneladas de CO2
equivale a las emisiones de 57,476 automovi-
les al ano. Asimismo, la valoracion econdmica
de estas emisiones a partir del costo marginal
social estimado por Waldhoff, Anthoff, Rose y
Tol (20171) refiere un aproximado de 107 millo-
nes de pesos. Esta cifra indica que 1.6% de los
6,757 millones de pesos que se presupuestaron
para los estimulos fiscales al diésel agropecua-
rio duranfe 2017 se convirtieron en emisiones
de gases de efecto invernadero.

B) Eficiencia energética
La eficiencia energética, en general, se define
como la cantidad de energia generada por
unidad de energia utilizada (Patfterson, 1996).
Aplicada al sector agropecuario, la eficien-
cia energética se define como la cantidad
de energia producida como bienes agrope-
cuarios por unidad de energia utilizada para
su produccion. A medida que mas productos
agropecuarios puedan producirse usando la
misma energia 0 que menos energia sea nece-
saria para producir los mismos productos, la efi-
ciencia energética del sector se incrementa.
Una forma de estimar la eficiencia energé-
fica es calculando el cociente entre la energia
contenida en los productos finales y la ener-
gia utilizada para la produccion (ArrGe Ugarte,
Fuentes y Martinez, 2013). Enfre mds grande sea
este valor, mayor es la eficiencia energética.
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Tradicionalmente, el sector agropecuario ha
consumido cantidades importantes de ener-
gia porque a través del uso de maquinaria y
equipo alimentado por combustibles fésiles
de alto consumo energético es como ha sido
posible la maxim izacién de la productividad
en la agricultura (Reyes, 2016). Los procesos
de mayor consumo energético en el sector
agricola son la irrigacién de los cultivos, por
la energia utilizada en el bombeo de agua; la
labranza del suelo, debido a la energia con-
sumida por la maquinaria; la aplicacién de
fertilizantes, por el consumo energético reque-
rido para su produccidn; y el transporte de los
productos, por el consumo energético de los
vehiculos.

Por su parte, los procesos de mayor con-
sumo energético del sector pecuario son la
operacion de ordenadoras y de equipos de
preparacién de alimentos, el enfriamiento, ilumi-
nacién y ventilacion de las edificaciones, y el
bombeo de agua y el transporte.

De acuerdo con el Sistema de Informaciéon
Energética (Sener, 2018b), en México, en 2016,
el sector agropecuario consumié 180 petajou-
les de energia, equivalente a 3.4% del total de
la energia consumida en el pais. A su vez, en el
mismo ano, el sector primario produjo 3.3% del
valor total de los bienes y servicios que se pro-
dujeron en México; es decir, el porcentaje con-
sumido de energia del sector primario es muy
similar al porcentaje del PIB que representa (ver
grafica 31).
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Grdfica 31. Consumo de energia por sector en México y contribucién por actividad econémica al

producto interno bruto de México, 2016
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Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en datos de la Sener (2018b) y el Banco de Informacién Econémica del

INEGI (2018b).

Una forma general de observar el comporta-
mienfo que ha fenido la eficiencia energética
en el sector agropecuario es adaptar el indice
de Infensidad Energética, utilizado como prin-
cipal indicador en el Programa Nacional para
el Aprovechamiento Sustentable de la Energia

2014-2018 (Sener, 2014). Ese indice se constfruye
como el cociente entre el PIB y el consumo ener-
gético fotal del pais.'%® Adecuarlo al sector agro-
pecuario implica acotar tanto el PIB como el
consumo energético al sector primario, esto es:

Eficiencia energética= PIB del sector primario (pesos 2013)

Consumo energético agropecuario (petajoules)

Los resultados de este ejercicio de 1993 a 2015 se muestran en la grafica 32. Mdas alléd de los valores

registrados entre 2001 y 2004, se observa una tendencia decreciente a partir de este Ultimo ano.

'| 05Aunque en el documento referente al Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la
Energia 2014-2018 se define el indicador como consumo energético sobre PIB, en este se presenta esa

métrica de forma inversa, ya que resulta mds intuitiva su interpretacion.
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Grdfica 32. Eficiencia energética del sector agropecuario a nivel nacional, 1993-2016
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Fuente: Elaborado por el CONEVAL con base en datos de la Sener (2018b) y el Banco de Informacion Econémica del

INEGI (2018b).

Es importante mencionar que esta forma de
calcular la eficiencia energética tiene dos
grandes limitantes: la primera es que es sus-
ceptible a cambios en el precio de los pro-
ductos agropecuarios, cuyo comportamiento
es sumamente voldtil. Por esta razén, un apa-
renfe incremento en la eficiencia energética
puede ser solo un incremento en el precio de
los productos agropecuarios y no un verdadero
uso mds eficiente de la energia. La segunda
es que considera el consumo directo de ener-
gia y no el consumo indirecto presente, sobre
fodo en el uso de fertilizantes. La produccion y
el tfransporte de ferfilizantes son procesos que
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consumen energia, la cual es utilizada de
manera indirecta por los productores agricolas.

Sin embargo, mds alléd de las limitaciones
que podrian considerarse de esta tendencia,
la relevancia de estos datos radica en que los
estimulos fiscales al diésel estarion abonando
a la pérdida de eficiencia energética que ya se
observa. Un argumento en contra de los subsi-
dios a los combustibles fésiles es que existen
rozones para creer que desincentivan las inver-
siones que incrementan la eficiencia energética.

En primer lugar, desde el punto de vista de la
inversion gubernamental, estos subsidios redu-
cen los fondos disponibles que tiene el gobierno
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para fomentar otros sectores de la economia. Es
probable que los recursos para sectores como
la educacién y la salud no se vean afectados
ante estos subsidios por su alta productividad y
necesidad, pero otros sectores si, como la inver-
sion para producir energia a partir de fuentes
renovables. En segundo lugar, desde el punto
de vista del inversionista privado, estos subsidios
incrementan de manera artificial el costo de la
inversion en capital eficiente, mientras que el
capital tradicional poco eficiente se vuelve mds
barato artificialmente (Bridle y Kitson, 2014).

En relacién con estos efectos, los estimu-
los fiscales al diésel agropecuario desincenti-
van la adopcién de maquinaria agropecuaria
mds eficiente por parte de los productores. Por
un lado, los recursos reservados para subsidiar
el consumo de diésel se podrian implementar
para fortalecer intervenciones destinadas a la
modernizacién de maquinaria y equipo para
la produccién agropecuaria. Por otro, si los pro-
ductores tuvieran que pagar el precio del dié-
sel sin subsidio, tendrian md&s incentivos para
modernizar su maqguinaria por una mdas efi-
ciente en el consumo de combustibles.

Esto implica que, potencialmente, los esti-
mulos fiscales al diésel estarian afectando las
decisiones de inversion de los productores con
la consecuente pérdida de eficiencia en la

In(valor por ha);

producciéon. Sin embargo, es importante notar
gue con los datos disponibles ahora no se
puede identificar la magnitud de estos efectos.

C) Productividad

Uno de los argumentos con los que se defien-
den los estimulos a los energéticos agrope-
cuarios es que incrementan la productividad
de la actividad agricola y, con ello, el margen
de utilidad de los productores. Para proporcio-
nar argumentos al respecto, se aprovecha que,
durante 2014, los estimulos al diésel fueron sus-
pendidos y se tienen datos de la distribucion de
los litros subsidiados en 2013 por los Cader; por
lo tanto, la comparacién del valor de la produc-
cion agricola por hectarea en 2014 respecto al
ano inmediato anterior puede dar indicios de si
la suspension de la infervencién se asocia con
una disminucién del valor de la produccion.

En particular, se estiman modelos de diferen-
cias en diferencias con los datos de los Cader
en los que los productores si recibian estimu-
los fiscales al diésel en 2013 y que dejaron de
obtenerlos en 2014. La variable que identifica el
fratamiento del estimulo es el nUmero de litros
por hectérea que eran apoyados por los Cader
en 2013. De manera especifica, se estima la
siguiente ecuacion:

=a_1+a, 2013; + az In(ltrs. diesel por ha); + a, tratamiento;;

32

+a, In (IRS); +a5%riego; +agin(i. sequia); +3 B entj+ g

=1
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« In (valor por ha): valor de la produccidn agricola por hectérea cosechada del Cader

i en el periodo j (SIAR 2017).

chada por el Cader en 2013.

variable binaria que indica el ano 2013.

tfra cada Cader.

(SIAR 2017).

se encuentra cada uno de los Cader.

In (lfrs. diesel por ha): cantidad de litros de diésel subsidiados por hectarea cose-

fratamiento es la inferaccion entre el logaritmo del nUmero de litros por hectdrea y la

In (IRS) es el logaritmo del indice de rezago social del municipio en el que se encuen-

% riego representa la superficie cosechada que se encuentra en régimen de riego

ent es un grupo de 32 variables binarias que indican la entidad federativa en la que

In(l.sequia) es el logaritmo de un indice anual de sequia a nivel municipal calculado

a partir del Monitor de Sequia en México a nivel municipal reportado por el Servicio

Meteoroldgico Nacional (SMN, 2018).

El cuadro 34 presenta los resultados de la estimacion.

Cuadro 34. Resultados de la estimacién de modelos

1) (2) (3)
VARIABLES MINIMOS CUADRADOS EFECTOS EFECTOS
ORDINARIOS FIJOS ALEATORIOS

0.0614 0.0350* * 0.0391**

Ano: 2013=1
(0.0505) (0.0169) (0.0170)

) » o . 0.0181 0.0153
Litros de diésel subsidiados por hectdrea

(0.0154) (0.0182)
-0.00436 -0.00662 -0.00656

Tratamiento
(0.0166) (0.00551) (0.00556)
o ) -0.185*** -0.185***

Indice de Rezago Social 2015
(0.0261) (0.0359)
% de superficie cosechada en régimen 1.8377** 1.383*** 1.497***
de riego (0.0614) (0.151) (0.0749)
o B -0.0620* * * 0.000574 -0.00663
Indice de sequia

(0.0131) (0.00630) (0.00615)
9.353* ** 9.198* ** 8.891***

Constante

(0.196) (0.0467) (0.147)
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(1) (2) (3)
VARIABLES MINIMOS CUADRADOS EFECTOS EFECTOS
ORDINARIOS FIJOS ALEATORIOS
Observaciones 1,416 1,422 1,416
R-cuadrada 0.578 0.110
NUmero de observaciones 1416 1422 1416

Errores est@indar en paréntesis

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en los padrones de beneficiarios de la Sagarpa (2013b, 2013c), IRS publicado
por el CONEVAL (CONEVAL, 2016d), cierres agricolas reportados por el SIAP (2013d, 2014a) y Monitor de Sequia en México

(SMN, 2018).

El resultado mads relevante de la estimacion es
gue no existe evidencia de que el subsidio al
diésel se asocie a la productividad de los pro-
ductores agropecuarios de alguna manerq,
lo cual rechaza el argumento de que los esti-
mulos incrementen la productividad y, con ello,
el margen de utilidad de los productores. Esto,
aunado a los efectos potencialmente negati-
vos de estos estimulos, sugiere la no viabilidad
de este tipo de apoyos.

La tendencia gradual alrededor de los subsi-
dios a los combustibles en el mundo indica un
cambio en la opinidn que se tiene respecto a
las bondades de estas infervenciones frente a
sus efectos negativos. El programa de estimu-
los fiscales al diésel agropecuario es uno de los
subsidios a los combustibles fésiles que persiste
en México, cuyo objetivo es apoyar a los pro-
ductores agropecuarios reduciendo el precio
que deben pagar por el diésel, el cual es uno
de los insumos mds importantes para su ope-
racion. Este objetivo y los potenciales efectos
sobre la productividad de la actividad agricola

justifican, al menos en el diseno, la existencia
de una intervencién como esta.

El andlisis en forno a los estimulos fiscales all
diésel ha tenido el propdsito de identificar evi-
dencia que contribuya a la foma de decisio-
nes sobre la existencia de intervenciones de
este tipo; los datos derivados de este andilisis
permiten reconocer los beneficios de la politica
pUblica a la luz de los resultados que se han
obtenido con su implementacién, asi como res-
pecto a la infencién de democratizar la pro-
ductividad y cerrar la brecha en productividad
en favor de los grupos histéricamente mdas des-
protegidos.

En este sentido, la informacién analizada hasta

ahora nos indica que:

« Los estimulos fiscales al diésel estén focao-
lizados en los municipios y enfidades con
menores indices de rezago social, por lo cual,
pofencialmente, contribuyen a agrandar la
brecha en productividad entre los grupos de
poblacion.
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+ La tendencia de la eficiencia energética, por
lo menos a nivel nacional, indica que esta ha
ido decreciendo desde 2004. Aunque no se
cuenta con informacién desagregada para
medir la eficiencia energética y asociarla a
la distribucion de los estimulos al diésel por
entidad o municipio, si sugiere que los incenti-
vOs que generan este fipo de infervencion en
las decisiones de inversion de los producto-
res podrian estar contribuyendo a profundizar
esta tendencia.

« El incremento en la quema de hidrocarbu-
ros produce una mayor emisidn de gases de

efecto invernadero cuya valoracién econd-
mica refiere un aproximado de 1.6% del presu-
puesto de la intervencidn; emisiones de gases
que afectan la salud de los humanos y acele-
ran el calentamiento global.

Finalmente, con la informacién disponible y a
partir de la suspensién de los estimulos en 2014,
no ha sido posible identificar evidencia que
relacione una mayor productividad, medida
como el valor de la produccién por hectérea
cultivada, y la cantidad de litros de diésel subsi-
diados en 2013.

ACCIONES DE POLITICA PUBLICA EN PRODUCTIVIDAD
EN EL AMBITO RURAL Y URBANO

En consonancia con uno de los hallazgos de
las secciones anteriores sobre la heterogenei-
dad de las fuentes de ingreso vy, sobre todo,
con el desarrollo de trabajo independiente en
actividades agropecuarias y no agropecua-
rias, se presenta lo mds destacado de los
hallazgos de los estudios de Robles (CONEVAL,
2016b), CEC-ITAM (2016) y Herndndez, Larraga
y Arroyo (2016).

Estos estudios comparten entre sus objetivos
el andlisis de la oferta de programas federales
dirigidos a promover la productividad. La dife-
rencia esfriba en que se enfocan en programas

gue apoyan un sector especifico: el sector
social de la economia, las micro-, pequenas y
medianas empresas (Mipymes) (incluyendo a
los emprendedores), y la poblacion rural bene-
ficiaria de Prospera, en los cuales la pequena
agricultura es una actividad importante, que es
la poblacién objetivo del PPTR% Sin embargo,
incluso entre estos sectores, fambién puede
haber traslapes, porque una organizacion eco-
némica rural puede corresponder a la pobla-
cion objetivo del PPTPR tener el cardcter de una
Mipyme vy, a su vez, compartir los rasgos de un
organismo del sector social de la economia.

'| 0 f El modelo del PPTP fue disefado para el contexto rural; sin embargo, en la préctica poco mdés de la ter-
cera parte de las localidades donde se implementd eran semiurbanas; incluso se incluyé una localidad

urbana (Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016).
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En tfal sentido, hay programas que fueron
objeto de andilisis en los tres estudios por incluir
entre su poblacién objetivo a poblacién que
corresponde (o potencialmente podria corres-
ponder) a los tres sectores senalados, como es
el caso del Programa de Fomento a la Econo-
mia Social de la Sedesol (PFES); el Fondo para
el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos
Agrarios y el Programa de Apoyo para la Pro-
ductividad de la Mujer Emprendedora, ambos
componentes del Programa de Apoyo a Peque-
nos Productores de la Sagarpa (Programa
S266); o bien, el Programa de Conservacion
para el Desarrollo Sostenible de la Semarnat
(Programa S046), por citar algunos. !0’

Lo siguiente pretende dar un panorama
general respecto a qué necesidades de cada
sector estédn siendo cubiertas por los progro-
mas, a quiénes se estd dejando fuera y cud-
les son las dreas de oportunidad en materia
de politica publica. Esto, con especial aten-
cion en la politica pudblica dirigida al campo, la
cual enfrenta el desafio de revertir el conjunto
de desventajas y limitaciones que afectan al

sector rural y que mds padecen los pequenos
productores rurales, como se aprecidé en sec-
ciones anteriores.

FOMENTO Y DESARROLLO DEL SECTOR
SOCIAL DE LA ECONOMIA

El PFES inici® operaciones en 2013 a cargo
del Instituto Nacional de la Economia Social
(INAES) dentro del Ramo 10 (economia). Poste-
riormente, en 2015, se publicé el Programa de
Fomento a la Economia Social 2015-2018,108 ¢l
instrumento estratégico que orienta las activi-
dades del INAES y establece los objetivos, estra-
tegias y lineas de accidn que buscan propiciar
condiciones favorables para el crecimiento y la
consolidacién del sector social de la economia
en México.

Es de resaltar que el PFES presenta una des-
cripcion de la problemdtica general que con-
diciona el desarrollo de los organismos del
sector social de la economia (OSSE) -y las
Mipymes-,'%? que es similar a la problemdatica
evidenciada en el diagndstico de la demanda,

Cabe senalar que una limitante de los andlisis sobre la oferta gubernamental de Robles (citado en CONE-
-l 0 7\/AL, 2016b) y el CEC-ITAM (2016) es que se basan en lo determinado en las reglas de operacion de los
programas, sin verificaciéon de su desempeno en cuanto a focalizacion efectiva de los apoyos, de la cobertura de
la poblacién objetivo alcanzada, ni de la relevancia de sus apoyos; fampoco si se estdn obteniendo los resultados
esperados en relacion con los objetivos propuestos (entre otras limitaciones reconocidas en los mismos estudios).
Los andlisis comprendieron, por ejemplo, la revision de la poblacién objetivo, los tipos de apoyos, los criterios de
focalizacién mds relevantes, los objetivos general y especificos, asi como ofras caracteristicas de los programas esta-
blecidas en sus reglas de operacién. En este caso, el estudio sobre el PPTP de Herndndez, Larraga y Arroyo (2016),
al menos en parte, complementa esos andlisis al explorar el funcionamiento en la préctica de los fres programas

sefalados.

'| 08Es‘re documento es catalogado como programa institucional derivado del Plan Nacional de Desarrollo

2013-2018.

'| O Se hace un andlisis que conjunta la problemdatica de las Mipymes y los OSSE; esto, debido a la escasez de
informacién disponible sobre la actividad productiva especifica de los diferentes tipos de OSSE.
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aunque en este caso las limitantes no estén
circunscritas solo al sector de los productores
rurales: limitadas fuentes de financiamiento vy
acceso a capital; insuficientes capacidades
de gestion y habilidades gerenciales; insufi-
cientes capacidades productivas y tecnoldgi-
cas; carencia de informacidn relevante para la
toma de decisiones; y existe una escasa vincu-
lacién entre universidades y centros de investi-
gaciéon con Mipymes y OSSE.

En 2016 se determind la fusidon del PFES con
el Programa S054 de Opciones Productivas a
cargo de la Direccidn General de Opciones

Productivas de la Sedesol. Al mismo tfiempo,
el PFES y el INAES son resectorizados al Ramo
20 (desarrollo social), o cual tuvo la infencion
de "adecuar las acciones del INAES hacia un
enfoque mas social” (Cdmara de Diputados,
2015). A pesar de esta fusion, la ejecucion del
PFES continGa a cargo de las dos unidades res-
ponsables anfes senaladas, el INAES y la Direc-
cion General de Opciones Productivas, y cada
una es responsable de determinados compo-
nentes o fipos de apoyo dentro del PFES (como
se muestra en la figura 1),'9 y cada unidad
sefala sus propias l6gicas operativas.

Figura 1.Tipos de apoyos del Programa de Fomento a la Economia Social y la unidad responsable

PARA PROYECTOS ‘
PRODUCTIVOS

PARA EL DESARROLLO
DE CAPACIDADES

II.1 Desarrollo de
iniciativas productivas

I.1T Impulso productivo |.2 INTEGRA

1.2 Desarrollo organizativo y
empresarial

1.3 Desarrollo comercial
1.4 Aportaciones a INPROFES

lIl.T Fortalecimiento institucional y desarrollo de capacidades

APOYOS PARA
LA BANCA SOCIAL

1.2 Proyectos estratégicos financieros
1.3 Instrumentos para la administracion de riesgos

lIl.4 Eventos de capacitacion

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el INAES (2016, p. 9).

'I '| OVer detalles en reglas de operacion del Programa de Fomento a la Economia Social para el Ejercicio Fis-

cal 2017 (2016).
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Al respecto, Herndndez, Larraga y Arroyo (2016)
documentan que al momento del estudio todo-
via no habia avances en la légica de una
verdadera fusidon y articulacidon (o encadenc-
miento) entre los componentes coordinados
por el INAES y la Direcciéon General de Opcio-
nes Productivas, el cual era uno de los proposi-
fos de la fusion. Ello podria deberse a que “las
gerencias de estos viejos componentes [...] no
cuentan con mecanismos de coordinacion, por
lo que ni siquiera se garantiza su integralidad,
como lo senala la SHCP en la estructura progro-
matica de 2017" (Berdegué et al., 2016, citado
por Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016, p. 122).
Ahora bien, como resultado de su sectori-
zacion inicial en el Ramo 10, la alineaciéon del
PFES se establecio respecto a uno de los obje-
tivos del Programa Sectorial de la Secretaria de

Economia, por lo cual su resectorizacién a la
Sedesol ha tenido implicaciones en el logro de
los objetivos originales planteados en el PFES.
Luego de hacer una revision de todos los
programas federales cuya poblacion objetivo
son empresas, personas morales, personas fisi-
cas con actividad empresarial o productiva,
y emprendedores (en total 22 programas y 56
componentes), Robles (citado en CONEVAL,
2016b) concluye que el PFES "se identifica como
el Unico programa presupuestario dirigido a
la instrumentacién de importantes rubros de
la politica publica de fomento a la econo-
mia social y que procura un enfoque hacia el
aumento de la productividad e ingreso de su
poblacién objetivo [...]1" (p. 3). Sin embargo,
en virtud de que el PFES se encuentra delimi-
tado por su clasificacién como un programa

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

CONEVAL

de subsidios sujeto a reglas de operacion, su
funcionamiento estd enfocado a la consecu-
cién de los objetivos 2, 3 y 4 de los cinco obje-
fivos del PFES, que se enuncian a continuacion:

Objetivo 1. Avanzar en la visibilizacion del sector
social de la economia, como un factor clave en
el desarrollo econdmico del pais.

Objetivo 2. Desarrollar las capacidades empresa-
riales de los OSSE.

Objetivo 3. Impulsar los proyectos de inversion
gue incrementen las oportunidades de inclusidn
productiva y laboral en el sector social de la eco-
nomia.

Objetivo 4. Contribuir a fortalecer las capacida-
des de operacién de la banca social e impul-
sar sus actividades de ahorro y financiamiento
empresarial.

Objetivo 5. Impulsar la adecuacién del marco
juridico y normativo que propicie el desarrollo
del sector social de la economia (Gobierno de
la Republica, 2015).

La participacion del INAES y la Sedesol resulta
insuficiente presupuestaria y operativamente
para la consecucion de los cinco objetivos
planteados. Esto destaca la necesidad de
establecer estrategias de intervencion adicio-
nales al PFES con la participacion de ofras

dependencias que coadyuven al cumpli-
miento de todos los objetivos del programa,'!!
con hincapié en el 1 y el 5, que estén atendi-
dos de manera periférica. 12

En términos de la poblacién objetivo, el PFES
caracteriza al sector social de la economia
mediante las siguientes formas juridicas: ejidos;
comunidades; organizaciones de trabajadores;
sociedades cooperativas; empresas que perte-
nezcan en su mayoria o de manera exclusiva
a los frabajadores; y todas las formas de orgo-
nizacién social para la produccion, distribucion
y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios. Por su parte, el PFES, en sus reglas
de operacion vigentes, define a su poblacion
objetivo de la siguiente forma:

Los Organismos del Sector Social de la Economia
previstos en la LESS [Ley de la Economia Social y
Solidaria], con actividades o iniciativas producti-
vas que presentan medios y capacidades limita-
dos para consolidarse como una alternativa de
inclusion productiva y financiera, integrados bajo
los siguientes criterios territoriales:

Que se encuentran en municipios con grado de
marginacion medio, alfo o muy alfo;

Municipios considerados como Zonas de Afen-
cion Prioritarias (ZAP) rurales;

'| 'I '| Para fines de este informe, y con la intencién de evitar confusion, la sigla PFES corresponde al Programa

presupuestario S017, mientras que PEFES corresponde al Programa de Fomento a la Economia Social

2015-2018.

'| 'I Desde 2015 se encuentra implementada la operacion del Observatorio del Sector Social de la Economia

y seis convenios de colaboracién con instituciones pUblicas, académicas y privada; asimismo, el Plan

Estratégico 2016, elaborado por el INAES establece acciones precisas para el logro de los objetivos y las estrategias
planteadas por el PFES. Sin embargo, Robles concluye que no se encontrd informacion disponible para identificar
los mecanismos y medios de financiacion especificos con los que el INAES implementa estas acciones (CONEVAL,

2016b, pp. 9. 50).
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Municipios con al menos el 25% de su poblacion

en ZAP urbanas;

Municipios con al menos 50% de su pobla-
cién con ingresos por debajo de la Linea de
Bienestar;

Aqguellos Municipios que cumplen con los crite-
rios para el seguimiento de la accién pdblica en
materia de desarrollo de los pueblos indigenas,
establecidos por la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas;

Municipios sede u oficina matriz de la Banca
Social (SOCAP y SOFINCO);

Adicionalmente, los OSSE ubicados en los muni-
cipios considerados en la definicion de poblo-
cion objetivo, podrdn considerarse para su
atencion los OSSE localizados en municipios que
cuenten con proyectos estratégicos, o estrate-
gias ferritoriales, o por vocacién productiva con-
siderados como proyectos especiales (Reglas de
operacién del Programa de Fomento a la Econo-
mia Social para el Ejercicio Fiscal 2017, 2016).

Sin embargo, con base en estos criterios resul-
fan elegibles mds de 95% de los municipios del
pais; por lo tanto, précticamente no permiten
priorizar de forma eficiente la atencion del sec-
tor social de la economia por parte del PFES
(CONEVAL, 2016b, p.31), y alentar la implemen-
facidn de una politica infegral de atencidon
basada en un proceso de escalamiento de los
OSSE.

Ademds del PFES, se identifican ofros progra-
mas con el potencial de conftribuir en la aten-
cién de algun tipo de OSSE:

+ Varios programas pueden ofrecer la posibili-
dad directa de contribuir en el desarrollo del

sector social de la economia al incluir entre su
poblaciéon objetivo la atencién de, al menos,
un tfipo de OSSE. Estos programas se concen-
fran en la Sagarpa, la Comisidn Nacional
Forestal, la Semarnat y la Comisidn Nacional
de Areas Naturales Protegidas.

Un nimero considerablemente mayor de pro-
gramas se identifican con potencial de contri-
buir al cumplimiento de los objetivos del PFES,
al impulsar acciones con entfidades organi-
zativas o personas morales que integran el
catdlogo de OSSE. Estos programas se con-
centran fambién en la Sagarpa, la Semarnat
y la Comisidén Nacional Forestal, a las cuales
se suman la Comisidén Nacional para el Desa-
rmollo de los Pueblos Indigenas y varias ins-
fancias de fomento a la banca rural y social,
como Agroasemex, Fideicomisos Instituidos
con Relacion a la Agricultura y la Financiera
Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural,
Forestal y Pesquero.

La potencial concurrencia de un conjunto
de infervenciones y programas identificados
qgueda limitada casi exclusivamente a la con-
secucion de las estrategias y lineas de accidn
del objetivo 3 del PEFES, relativo a impulsar los
proyectos de inversibn que incrementen las
oportunidades de inclusién productiva y labo-
ral del sector social de la economia.

Existen dificulfades para la concurrencia vy
articulaciéon interinstitucional de la politica
publica dirigida a incidir en el desarrollo y
la consolidacidn de los procesos organizo-
tivos, productivos y econémicos de los OSSE;
una de ellas radica en que ninguna de las
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infervenciones gubernamentales tiene pre-
visto entre sus objetivos el fomento del sector
social de la economia; por lo tanto, no tienen
indicadores ni metas para medir su contribu-
cién a ello.

Asimismo, hay varios elementos en las reglas
de operacion de los diferentes programas
que representan un obstéculo para esa arti-
culacién. La intencién de evitar la duplicidad
de recursos 0 apoyos No permite armonizar
los requisitos de elegibilidad de ciertos pro-
gramas de fomento productivos, e imposibi-
lita que un beneficiario que recibe un apoyo
de un programa determinado tenga la posi-
bilidad de obtener un apoyo complementario
para su proyecto o iniciativa. Esta misma debi-
lidad se documenta en el diagndstico de la
demanda, en el que se destaca su repercu-
sidn en la inexistencia de un paquete integral
de apoyos de fomento productivo.'13

Por otro lado, la definicién de la poblacién
objetivo como “personas morales” es muy
extensa y, en ocasiones, limita el tamano de
los grupos elegibles para recibir apoyos, de
tal forma que se deja fuera el grueso de OSSE
que, en general, tienen un ndmero mayor de
infegrantes.

Ahora bien, en particular, con relacién al PFES,
Herndndez, Larraga y Arroyo (2016) senalan

algunas debilidades relacionadas con  su

disefio e implementacion:

+ Respecto a los apoyos bajo responsabilidad
del INAES, uno de los factores que constitu-
yen una limitante para la participacion de la
poblacion rural (como son los participantes
del PPTP) es la falta de oficinas regionales del
INAES, lo que obliga a la poblacidon a acudir
a la delegacion estatal del INAES ubicada en
la capital de cada estado; con esto se incu-
rre en mayores costos asociados al registro de
la solicitud de apoyo, lo que demanda que el
grupo u organizaciéon solicitante cuenta con
una base de recursos determinada. Otro ele-
mento es la complejidad y rigor con el que
se debe conformar el expediente de las orgo-
nizaciones econdmicas, relacionado con el
hecho de que el INAES busca apoyar inicia-
tivas con verdadero potencial de generacion
de ingresos.'14

+ En contraste, los apoyos del PFES a cargo de
la Direccién General de Opciones Productivas
estén mas enfocados al perfil de la poblacién
en condicidn de pobreza (como la pobla-
cién participante del PPTP), ya que sus crite-
rios de elegibilidad dan cabida a iniciativas
productivas nuevas formuladas por organiza-
ciones recién formadas. Por ofro lado, en la
prdctica se percibe que la Direccion General
de Opciones Productivas reporta una mayor

'| 'I 3Es‘ro debilidad también se documenta en el estudio exploratorio sobre el PPTP (Herndndez, Larraga y

Arroyo, 2016).

'| 'I 4EI INAES establece requisitos mds estrictos que pretenden fungir como un filtro que busca excluir a aque-
llas organizaciones de reciente conformacion, sin vocacion productiva ni capacidad instalada (Hernan-

dez, Larraga y Arroyo, 2016).
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flexibilidad en los requisitos para solicitar sus
apoyos en comparaciéon con los del INAES,
por lo cual los costos que tienen que ver con
este trdmite son menores.

Al interior del propio PFES no se ha logrado
materializar una efectiva coordinacion y arti-
culacion infrainstitucional asociado a la
fusion de los apoyos de la Direccion General
de Opciones Productivas y el INAES, que ase-
gure un esquema de escalamiento progre-
sivo de los tipos y las modalidades de apoyo
conforme las organizaciones econdmicas van
evolucionando.

Las limitaciones anteriores pueden afectar la
consecucion de las metas planteadas en los
indicadores del PEFES hacia el cierre de la
presente administracién (ver anexo 3). Sola-
mente en dos de los fres indicadores analiza-
dos por Robles (CONEVAL, 2016b) se sostiene
el pronbéstico de que se estd en posibilidades
de cumplir con la meta 2018 (indicadores
uno y cinco).'™ En cambio, respecto al indi-
cador dos, que es relevante porque se relo-
ciona con la sostenibilidad de los resultados
de los apoyos, parece complicado que se
logre la meta.!’® Segun el informe de Logros
2016, entre los factores que han incidido en
ese resultado, estdn que “la mayoria de los
OSSE  enfrentan problemas para aumentar
sus ventas por el incremento de los costos de
los insumos y materias primas, y la dificultad

de avanzar en la realizacion de ventas al por
mayor” (Gobierno de la Repdblica, 2016, p. 14).

Lo anterior se relaciona con las limitacio-
nes presentadas previomente, pero también
se hace evidente ofro aspecto que afecta
los avances en el desempefno de la politica
de fomento a la economia social: las circuns-
tancias adversas de la economia mexicana
(como se documenta de manera amplia en
la seccidn sobre crecimiento econdmico). Este
contexto ha repercutido en recortes presupues-
tarios a los programas de fomento productivo
en los Ultimos ejercicios fiscales, incluyendo
2017, lo cual también es evidenciado por Her-
ndndez, Larraga y Arroyo (2016).

Un factor adicional limitativo de la conse-
cucién de las metas del PFES identificado por
Robles (CONEVAL, 2016b) es la poca visibiliza-
cién e importancia que se le da a la economia
social como modelo de inclusidn productiva,
laboral y financiera, y al sector social de la eco-
nomia como uno de los tres pilares de la eco-
nomia nacional.

Por Ultimo, se considera que no hay como
tal un indicador relevante para medir el obje-
tivo cinco del PFES, el cual estd relacionado
con adecuaciones del marco juridico y norma-
fivo del enframado de instituciones y politicas
pUblicas que permitan un mejor entorno para
el desarrollo y consolidacion del sector social
de la economia en su conjunfo (que, ademds,

'| 'I 5EI andlisis de Robles (CONEVAL, 2016b) se basd en el informe de Logros 2015.

'| 'I éVer detalles sobre las metas de los indicadores y el dltfimo avance reportado en Gobierno de la Republica

(2017, pp. 31-36).
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no debiera estar acotado a la figura de socie-
dades cooperativas).

FOMENTO Y DESARROLLO DE LAS
MICRO, PEQUENAS Y MEDIANAS
EMPRESAS
El estudio del CEC-ITAM (2016), luego de una
revision de la literatura sobre el ciclo de vida de
las Mipymes, identificd las etapas que transitan
estas empresas a lo largo de su desarrollo: con-
cepto o etapa semilla; nacimiento o formacion;
crecimiento; y madurez. Asimismo, identifica los
problemas o desafios caracteristicos en cada
etapa (ver anexo 4). Con base en ese marco
tedrico, se encontrd que, en 2016, existian 23
programas de ocho instancias de gobierno
con apoyos dirigidos a atender las problema-
ticas de las Mipymes en sus diferentes etapas
de desarrollo.''” Entre los principales resultados
que arrojo este estudio, estdn los siguientes:

+ Algunos programas cuentan con una gran
variedad de componentes que constituyen
una diversidad de apoyos, lo cuales estén vin-
culados con al menos dos etapas del ciclo de
vida de las Mipymes. Esto podria explicarse
por la aglutinacién que se ha hecho de algu-
nos programas dentro de macroprogramas,
sin que ello, necesaricmente, haya redun-
dado en una mejor articulacion entre los dife-
rentes tipos de apoyo.

+ La cantidad mas importante de los apoy os
esté concentrada en las primeras dos etapas

del ciclo de vida de las Mipymes (concepto
o efapa semilla, y nacimiento o formacion),
pero, conforme se avanza en las etapas, se
reduce el nUmero de apoyos identificados.
El apoyo del gobierno es de suma relevan-
cia en las fases tempranas de una empresa,
sobre fodo en las pequenas empresas y
emprendedores, porque es cuando existe
mayor probabilidad de que desaparezcan.
De acuerdo con ello, Hernédndez, Larraga vy
Arroyo (2016) documentaron que una de las
principales preocupaciones de los pequenos
productores es precisamente la falta de apo-
yos para enconfrar mercados (y los canales
para acceder a ellos) para la comercializo-
cién de sus productos, asi como para agre-
gar valor a su produccion, desafios propios
de las etapas iniciales.

El andlisis de CEC-ITAM (2016) evidencia que
existen vacios, asi como tfraslapes importantes
en las acciones para la atencién de proble-
maticas de las Mipymes. En fres problemdaticas
especificas no se identificaron intervenciones
dirigidas a su atencidn: "no se cuenfa con
una base de clientes” (efapa 2), "no hay dina-
mismo en la organizacién”y "no se ha consoli-
dado el control de las ganancias financieras”
(ambos de la etapa 4). En contraste, el pro-
blema “las empresas no cuentan con recur-
sOs para cubrir los costos de desarrollo de
tecnologia, investigacion de mercado, disefo
de producto y ofros costos de desarrollo tem-
prano”, caracteristico de la primera etapa, es

'| 'I 7Ver detalles en el anexo 1 “Fichas por programa y componente” de CEC-ITAM (2016).
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atendido por la gran mayoria de los progra-
mas.!18 Lo cierfo es que, aunque la cartera de
programas cubre muchas de las problemdati-
cas o necesidades de las Mipymes en las dis-
fintas etapas o aunque hay modalidades de
apoyo que se traslapan, no todos los progro-
mas se dirigen a la misma poblacién objetivo.

+ En la definicion de las poblaciones objetivo se
consideran criterios de cardcter sociodemo-
gréfico o econdmico (edad, condicién étnica,
género); se dirigen a determinadas poblacio-
nes o sectores de manera exclusiva (sector
rural y productores agropecuarios, poblacion
vulnerable, instituciones académicas y cen-
fros de investigacion); y consideran criterios
de focalizacidon geogrdfica (por ejemplo, en
regiones prioritarias de conservacion), por
citar algunos criterios utilizados.

« En tal sentido, existe una gran variedad de
poblaciones objetivo entre los distintos progra-
mas, y al interior de estos se definen incluso
poblaciones especificas para cada concepto
o modalidad de apoyo. Es el caso, por ejem-
plo, del S020 Fondo Nacional Emprendedor
(Secretaria de Economia) y el $262 Programa
de Comercializaciéon y Desarrollo de Merco-
dos (Sagarpa) que aglutinan diversos tipos
de apoyos que atienden diferentes poblacio-
nes objetivo y necesidades, por lo que ofre-
cen soluciones para las cuatro etapas de
crecimiento de las empresas. En contraste,
existen programas pequenos enfocados en
las necesidades de poblaciones vulnerables

o en desventaja para poder competir en las
convocatorias tradicionales (o abiertas) de
los programass de fomento productivo. Este es
el caso de los programas E016 Articulacion de
Politicas PUblicas Integrales de Juventud, S057
Programas del Fondo Nacional de Fomento a
las Artesanias y S249 Programa para el Mejo-
ramiento de la Produccién y la Productividad
Indigena, que se enfocan a problemas espe-
cificos de jévenes, artesanos o poblaciones
indigenas, respectivamente.

La figura 2 muestra los fraslapes y las comple-
mentariedades que existen en términos de la
poblacién objetivo de los programas, ademds
de que permite visibilizar el presupuesto asig-
nado a cada programa. Una gran limitante
es que no se conoce el tipo de apoyos vy el
perfil de las empresas que estén siendo bene-
ficiadas por cada modalidad de apoyo de
los programas, ni el presupuesto asignado de
manera especifica a cada modalidad y tipo
de poblacidn objetivo de forma que se pueda
hacer un andlisis méas completo respecto a
los vacios y las duplicidades, asi como identi-
ficar qué tanto de la poblacién potencial estd
siendo cubierta.

En la figura 2 también se puede apreciar que
cuatro programas representan casi 62% del
presupuesto global destinado a programas
que apoyan a las Mipymes, tres pertenecen a
la Sagarpa (el S262 Programa de Comercia-
lizacion y Desarrollo de Mercados, S266 Pro-
grama de Apoyos a Pequenos Productores y

'| 'I 8De‘ro|les del andlisis completo en CEC-ITAM (2016, p. 50).

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

CONEVAL

5257 Programa de Productividad) y uno a la
Secretaria de Economia (el $220 Fondo Nacio-
nal Emprendedor).

+ La Sagarpa es la institucién con maés progro-
mass identificados y con el mayor presupuesto

asignado, en general. De sus programas el de
mayor presupuesto es el S262 Programa de
Comercializacion y Desarrollo de Mercados,
pero este Unicamente cubre al sector agrope-
cuario y pesquero.

Figura 2.Traslapes y complementariedades entre las poblaciones objetivo de los programas que
apoyan a las Mipymes y presupuesto asignado en 2016

Personas Fisicas

Personas Fisicas y Morales

SE-S020
$7,261

SE-S021 SAGARPA-S257
$246 $4,908

SAGARPA-S262
$12,071

SAGARPA-S266
$6,160

Artesanos Manufactura

SEDESOL-S057 SE-S220
$226 $307

Personas Morales

STPS-E004
$84 Organismos del
Sector Social

Agropecuario y Pesquero

Ganadero $2,966
SAGARPA-U009
$6

Acuicola y Pesquero

SAGARPA-U013 SAGARPA-S261
$69 $2,335

Reniecyt

CONACYT-S192 CONACYT-U003 CONACYT-S236
$792 $4,802 $1,161

Sectores Prioritarios y Estratégicos

SEP-E009
$226 SEP-E028

$81

Municipios CECATI

Regiones Prioritarias
SEP-E005 de Conservacion

$2,718

SEMARNAT-S046
$240

SEP-S151
$865

Jovenes Emprendedores
SEDESOL-E016 SEDESOL-U008
$256 $70

Zonas Indigenas
CNDPI-S249
$1,517

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el CEC-ITAM (2016, Segundo informe, p. 51).
Nota: Se considerd el presupuesto asignado a cada programa al inicio de 2016, en millones de pesos.
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+ La mayoria de los programas (17 de 23) infe-
gran un conjunto de 100 diferentes modalido-
des de apoyo gque son enfregados de manera
“directa” a su respectiva poblacién objetivo. El
S020 Fondo Nacional Emprendedor (Secretaria
de Economia) comprende el mayor ndmero
de modalidades de apoyo para las Mipymes y
emprendedores, seguido por el $257 Programa
de Productividad y Competitividad Agroo-
limentaria y el S266 Programa de Apoyos a
Pequenos Productores (ambos de la Sagarpa).

* De los 100 componentes de los programas
revisados, casi una tercera parte correspon-
den a apoyos clasificados en la categoria
de “Conocimientos”.’' En segundo lugar, los
tipos de apoyo que mdas ofrecen los progro-
mas son: “capital de inversién”120 y “maquina-
ria y equipo”.12! En tercer lugar se encuentran
los apoyos para “innovacidon”.’22 A excepcion
de los apoyos para innovaciéon provistos por el
Conacyt, en la primera y segunda categoria
figuran apoyos de programas de la Secretaria
de Economia, la Sedesol y la Sagarpa.

+ Se identificaron un total de 11 programas que
suman 63 componentes que enfregan apoyos
a las Mipymes de forma “indirecta”, es decir,
se dirigen a intermediarios o especialistas en

el impulso de este sector, como centros de
especializacién, investigaciéon, incubadoras
de empresas o empresas especializadas en
el otforgamiento de créditos y financiamiento.
Al igual que los apoyos directos, los indirec-
fos estdn dirigidos, principalmente, al cono-
cimiento, infraestructura, capital de inversién,
y maquinaria y equipo. En primer lugar, esté
el S261 Programa de Fomento a la Productivi-
dad Pesquera y Acuicola de la Sagarpa, que
se identificd con 22 tipos de apoyos indirectos,
seguido por el Fondo Nacional Emprendedor
(Secretaria de Economia) y el Programa de
Comercializacion y Desarrollo de Mercados
(Sagarpa); los tres programas suman 68% del
fotal de los componentes de apoyos clasifica-
dos dentro de este rubro.

Un hallazgo relevante que coincide con lo evi-
denciado en el estudio sobre la oferta de accio-
nes de fomento y desarrollo del sector social
de la economia, de Robles (CONEVAL, 2016b),
asi como en el estudio exploratorio del PPTP de
Herndndez, Larraga y Arroyo (2016), es que "no
se identifica una estrategia de coordinacion
entre los programas, ya que no existe una poli-
tica nacional dnica que infegre los esfuerzos de

'| 'I Comprende apoyos para la contratacion de servicios de consultoria o para la elaboracién de estudios o
andlisis especializados sobre el mercado nacional o exterior, la factibilidad y viabilidad de la comerciali-
zacion de sus productos, planes de negocios o estudios técnicos.

'| 2 OTiene por objeto ayudar a las empresas a contar con los recursos financieros suficientes para emprender
o iniciar nuevos proyectos productivos o, en su caso, desarrollar nuevas estrategias que les permitan mejo-

rar sus condiciones actuales de desempeno.

'| 2 '| Con la cual se busca dotar de herramientas técnicas y tecnoldgicas que sirvan para mejorar la producti-

vidad y eficiencia de las empresas.

'| 2 2Es‘ros apoyos buscan proveer o, en su caso, favorecer el desarrollo de nuevas tecnologias, précticas y
herramientas que contribuyan al crecimiento e impulso a las empresas y sus productos para hacerlos

CONEVAL

tfodas las instituciones que son responsables de
algunos de los programas relacionados con el
fomento, desarrollo e impulso de las Mipymes”
(CONEVAL, 2016b, p. 63).

Por dltimo, de acuerdo con CECHTAM (2016),
una de las limitantes del andlisis es que no es
posible conocer el alcance real de los pro-
gramas analizados y verificar su contribu-
cion al desarrollo de las Mipymes, ya gue no
es publico el tipo de apoyos y el perfil de las
empresas (poblacion objetivo) beneficiadas ni
el porcentaje de presupuesto destinado a los
diferentes tipos de apoyos que comprenden los
programas. Este es un problema para los pro-
pios programas que afienden una multitud de
poblaciones y tipos de apoyos, pues No es Posi-
ble conocer cudles de los problemas especi-
ficos son los que en verdad estdn atendiendo
y qué porcentaje de los apoyos se estdn des-
finando a poblaciones vulnerables. Tampoco
existe informacién en las evaluaciones que
detallen el tipo de apoyo o la poblaciéon real-
mente apoyada por l0s programas.

INSTRUMENTACION DEL PROGRAMA
PILOTO DE TERRITORIOS PRODUCTIVOS:
LECCIONES APRENDIDAS

Esta estrategia, al menos en su diseno concep-
tual, buscd hacer frente a varias de las limito-
ciones de la demanda y debilidades de la
oferta de acciones de politica publica para el

fomento productivo, que ya se senalaron. Con
el objeto de sintetizar, en el anexo 5 se describe
en detalle el disefo del PPTP que inici6 su instru-
mentacién en 2015 en el contexto del cambio
del Programa de Desarrollo Humano Oportuni-
dades a Prospera Programa de Inclusién Social.
En este apartado se exponen las principales
lecciones aprendidas derivadas de la primera
fase de implementaciéon de este piloto (a dos
anos de su arrangque).

El fin del PPTP es “confribuir a disminuir la
pobreza mediante el incremento de la produc-
cién, la productividad y los ingresos autdnomos
de los peguenos productores rurales a través
de su participacién en proyectos territoriales
productivos”, mientras que su proposito es

gue los hogares rurales en condicién de pobreza
en localidades y municipios en que los peque-
Aos productores campesinos tienen un peso
social y econdmico preponderante aumen-
fen sus ingresos obtenidos a tfravés de sus acti-
vidades econdémicas agricolas y no agricolas,
aumenten su produccién de alimentos, aumen-
fen la productividad de los factores de produc-
cion de que disponen, y accedan efectivamente
a las politicas y programas pudblicos para los
cuales califican (Prospera, 2016a, p. 5).

Al menos en su diseno original, el PPTP com-
bina varias fipologias de infervenciones para
la inclusién laboral y generacién de ingresos,
mediante la infegralidad de acciones en tres
vertientes centradas en un territorio;'2% por el

'| 23En esta estrategia se habla de “ferritorio funcional”, entendido como el espacio que contiene una alta

frecuencia de interacciones econémicas y sociales entre sus habitantes, sus organizaciones y sus unida-
des productivas y empresas. Un territorio funcional rural o rural-urbano incluye desde localidades rurales aisladas
hasta pequenas y medianas ciudades de hasta 50,000 habitantes, es decir, es una demarcacion méas amplia que la

mdas competitivos tanto en el mercado nacional como en el internacional. comunidad (Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016).
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lado de la demanda (la poblacion beneficio-

ria del Prospera que demanda recursos publi-

cos), por el lado de la oferta (los programas
de fomento productivo que proveen financio-

miento), y en construir un puente entre oferta y

demanda. En este sentfido, se considera que la

puesta en marcha del PPTP es pertinente para
contribuir al combate eficaz de la pobreza en

México mediante la combinaciéon de la protec-

cion social de un programa de transferencias

monetarias condicionadas como Prospera, con
la generacion de oportunidades econdmicas.

No obstante, esta estrategia tuvo resultados

heterogéneos en la instrumentacion de sus tres

vertientes, y se identificaron avances incipientes
en las dltfimas dos, que ha incidido, a su vez en
los escasos adelantos observados respecto al
objetivo de mayor alcance del PPTP de imple-
mentar proyectos integrales con un enfoque
territorial.

En particular, cabria destacar las siguientes
fortalezas del PPTP:

+ La cercania y permanencia constante del
equipo técnico del PPTP en las comunidades,
lo que favorece un conocimiento a fondo del
contexto en el que se desenvuelve la poblo-
cién objetivo, asi como de sus necesidades
y demandas. Son escasos los programas de
formento productivo con la capacidad para
tener esta presencia a nivel local.'24

- La funcién del PPTP de decantar entre la

poblacién Prospera a las personas con inte-
rés de participar en el desarrollo de iniciativas
productivas y, con base en el reconocimiento
de sus dfinidades, relaciones e intereses
comunes, apoyarlas para la conformacién de
organizaciones econdmicas rurales.25

La provisibn de capacitacién, asesoria téc-
nica y acompanamiento a la poblacion bene-
ficiaria por parte del equipo técnico del PPTP.
Estas acciones son parte del renovado interés
del gobierno federal por emprender esfuerzos
orientados al extensionismo rural mediante la
inversion en capital humano para mejorar las
capacidades de los productores rurales. Estas
acciones se reconocen por los programas de
fomento productivo como un elemento cru-
cial para el desarrollo del sector rural, mds
aun al tratarse de poblacién en condicién de
pobreza por las desventajas que enfrentan
en férminos de capacidades (como se detfo-
lla en la seccidn sobre acciones de politica
pUblica para productores agropecuarios)

De los puntos anteriores, se observaron efec-
fos transformadores del PPTP: avances en el
empoderamiento, autoestima y confianza de
los integrantes de las organizaciones econod-
micas conformadas, que son mujeres en su
nmayoria.

del
puente, que favorece la integracion vertical de

El papel PPTP como intermediario o

la demanda con la oferta de intervenciones

'| 24Uno excepcidn podria ser el Programa para Mejoramiento de la Produccion y Productividad Indigena.

'| 2 5 El énfasis es rural, si bien, como se senald, el PPTP también operd en localidades semiurbanas y en una

urbana
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federales de fomento productivo, especifica-
mente con el PFES de la Sedesol y el Programa
de Conservacion para el Desarrollo Sostenible
de la Semarnat,

Los factores identificados con potencial de
influir en el logro de los objetivos de una estrate-
gia como el PPTP son:

+ Por el lado de la demanda de apoyos produc-
tivos, influye tanto la experiencia y vocacion
productiva de los infegrantes de las organi-
zaciones econdmicas, el nivel de madurez
de estas, asi como el espacio fisico donde se
desarrolla el proyecto productivo, 126

+ Por el lado de la oferta de apoyos producti-
vos, incide cudl es la dependencia responsa-
ble del programa de fomento productivo y la
voluntad politica para apoyar la estrategia, asi
como el margen real de maniobra de los pro-
gramas de fomento productivo determinado
por su capacidad institucional y financiera, el
perfil y famano de su poblacién objetivo, las
caracteristicas de la toma de decisiones, %’
ademads del nivel de clientelismo y corrupcion
existentes. Esto Ultimo concuerda con la evi-
dencia arrojada por los casos de estudio de

Rodriguez (2016) (ver la seccidn sobre locali-
dades rurales).

+ Respecto al papel de infermediador del PPTP
resulfan relevantes los conocimientos y las
habilidades, iniciativas, redes profesionales,
experiencia, nivel de capacitacion, asi como el
compromiso hacia las comunidades por parte
del equipo técnico del PPTR al ser los agentes
responsables de la promocion y gestoria del
desarrollo rural con un enfoque ferritorial.

Por ofro lado, desde la mirada de un estudio de

procesos se identificaron las siguientes debili-

dades de este piloto, de las cuales se pueden

obtener aprendizajes valiosos:128

« El hecho de que el PPTP se insertara dentro
del Prospera derivd en que esta estrategia
fuera absorbida por la “l6gica burocrdtica de
cumplir metas y la urgencia por dar resulto-
dos” en 2017, por lo cual se tuvo que adecuar
a una dinédmica de trabajo que corrompid la
idea inicial de que, como piloto, contaria con
suficiente tiempo para el desarrollo a cabali-
dad de sus procesos como se planted en su
diseio conceptual.’2?

+ Dado lo anterior, no se logrd en todos los

'| 2 f El énfasis es rural, si bien, como se sefald, el PPTP también operd en localidades semiurbanas y en una

urbana.

'| 2 7Si las decisiones son tomadas centralmente o si las decisiones se toman a nivel estatal (en los comités

dictaminadores de los proyectos).

'| 2 8Vorios de esas debilidades han sido reconocidas por los tomadores de decisién del PPTP y es posible que
ya se estén instrumentando acciones de mejora, pero que fueron posteriores al trabajo de campo realizado.

'| 29Es‘ro llevaria a cuestionar si un programa de transferencias monetarias condicionadas como Prospera
deberia liderar esta estrategia o a quién le corresponderia la coordinacién de una estrategia para la

inclusion productiva de tal magnitud.
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casos completar un trabajo previo de habilito-
cion social y de generacion de diversas capa-
cidades (técnicas, organizativas, de gestion,
etcétera), que son elementos indispensables
dado el perfil de la poblacién objetivo. Esto
aumentaria la probabilidad de incubacién
de proyectos viables y sostenibles, y alentaria
una mejor participacion de los programas de
fomento productivo.

Independientemente del perfil de la poblo-
cién objetivo y del nivel de maduraciéon de las
organizaciones econdmicas, y reconociendo
que hubo una gran heterogeneidad de con-
figuraciones en la poblacidn objetivo, una de
las mayores preocupaciones de la poblacién
beneficiaria del PPTP es la comercializacion
de su produccion. Este es un aspecto que
Rodriguez (2016) identifica como uno de los
principales cuellos de boftella del sector pro-
ductivo rural. Sin embargo, aunque lo prevé
en su diseno conceptual, el PPTP todavia no
tiene definido con claridad cémo asegurar un
acceso efectivo a programas que incentiven
la vinculaciéon con mercados regionales o dis-
ponibles en el ferritorio. 130

Ademds de la presion de tiempo, el principal
desafio que enfrenta la implementacion de
esta estrategia es la coordinacién de los distin-
fos programas y dependencias gubernamen-
tales. Es una debilidad también presente en
el caso de la oferta de acciones en materia

de fomento y desarrollo del sector social de
la economia, asi como de las Mipymes, por
lo que puede considerarse como uno de los
mayores retos en materia de politica pdblica.

En el caso particular del PPTR se considerd que
la coordinacién se daria de forma automa-
fica por ser una estrategia que contaba con
el “"compromiso politico de mas alto nivel”, por
lo que no se aseguraron las bases para que la
arficulacion se diera en condiciones dptimas.
De hecho, a excepcion del PFES y el Programa
de Conservacion para el Desarrollo Sostenible,
la escasa participacion de los otros progra-
mas de fomento productivo previstos lleva a
considerar que la estrategia ha fracasado en
su intento por establecer una efectiva coordi-
nacidn inferinstitucional.

Un elemento ausente que influyd en lo ante-
rior es la falta de una planeaciéon estratégica
inferinstitucional que propicie un mayor invo-
lucramiento de los programas de fomento
productivo en la retroalimentaciéon de los
objetivos, las metas y la poblacidon objetivo a
alcanzar con esta estrafegia, asi como lograr
una visién clara e integral respecto a dénde
se inserta cada uno de los actores -incluido
el PPTP- en las diferentes efapas del ciclo
de proyectos y eslabones de la cadena de
valor, 13! e identificar los vacios existentes. Esto
es relevante porque en el diseno del PPTP no
se incluyeron los programas propuestos para

'| 3 OLo cierto es que, de acuerdo con el estudio del CEC-HTAM (2016), conforme se avanza en las diferentes
etapas del ciclo de vida de las Mipymes, se reduce el nUmero de apoyos existentes.

'| 3 '| Lo cual guarda relacién con el ciclo de vida de las Mipymes antes descrito.
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participar en la estrategia, ni se realizd un
mapeo exhaustivo como el del CEC-HTAM
(2016) para defterminar con precision en
doénde seria pertinente su participacion.

Dado el contexto anterior y ante la rigidez de
la oferta productiva,'3?2 en muchos casos el
PPTP se vio forzado a “amoldarse” a la modo-
lidad convencional de elaboracién y presen-
facion en ventfanilla de gran canfidad de
pequenos proyectos que se orientaron a con-
seguir un apoyo puntual, aungque no corres-
pondia, necesariamente, con el proyecto que
demandaban las organizaciones. En esta
dindmica fampoco se destind el tiempo sufi-
ciente y necesario para la maduracion de
la organizacién econémica, para lograr que
se construyeran o fortalecieran lazos de con-
fianza entre sus integrantes, ni mucho menos
para que se definieran reglas claras de

organizacién y trabajo en forno al proyecto
productivo (entre otros aspectos que son cru-
ciales en las fases tempranas).

Aunado a estas debilidades, de acuerdo con
Herndndez, Larraga y Arroyo (2016), la sostenibi-
lidad de esta estrategia se ve amenazada por
el recorte presupuestario que experimentaron
la mayoria de los programas de fomento pro-
ductivo en 2017, asi como por la factibilidad
real de escalar este tipo de infervencion a toda
la poblacién beneficiaria del Prospera en el
ambito rural (para el cual fue disefada), tanto
por el financiamiento que se requeririac como
por la brecha entre el famano del Prospera
contra el famano de los programas de fomento
productivo, que no tienen una cobertura tan
importante de hogares rurales, menos aln en
condicién de pobreza.

B e o O O O O R O OO S O O O O S O O O O O OO R S O O O R R R R T TITTITrrNSE

'| 3 2Asociodo a que no hubo un frabajo previo de conocimiento a fondo de los programas y de didlogo con
estos, como se senala en el punto anterior.
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urante la administracion actual, la tasa
de crecimiento econédmico prome-

dio ha tenido un aumento moderado
(2.5%) respecto a la tasa de 2006-2012, y aun-
gue la rigueza del pais se incrementd 81% en el
periodo de 2006-2014, de manera lamentable la
reparticion es marcadamente desigual: 10% de
las unidades de produccién concentran 93%
de los activos fisicos y 80% de los activos finan-
cieros se encuentran en manos de 10% de las
personas. Asimismo, la inversién pdblica en la
Gltima década ha disminuido alrededor de seis
puntfos porcentuales, lo que limita adn mas la
posibilidad de una redistribucién de la riqueza.
A nivel nacional, solo uno de cada dos
mexicanos tiene ingresos suficientes para satis-
facer sus necesidades -alimentarias y no ali-
mentarias-;'3% por ende, cerca de la mitad de
la poblacién no tiene la posibilidad de realizar
algun tipo de inversiéon individual. Esta situacion
es aln mas critica en estados como Chiapas,

Guerrero, Oaxaca, Puebla y Veracruz, donde ese
porcentaje asciende a 65.0 de su poblacién.

En cuanfo a capital humano, aun cuando
se fienen altos porcentajes de inscripcion en los
niveles educativos bdsicos, la percepcidon de
la calidad de la educacion es muy baja. Esta
percepcién guarda consonancia con los resul-
tados del PISA, que evidencia que al menos
cuatro de cada diez jdvenes mexicanos, casi la
mitad, no alcanzan los niveles bdsicos de com-
petencia en las tres dreas de conocimiento
que evalla la prueba (ciencias, lectura y mate-
maticas). En particular, los estados con mayor
nivel de analfabetismo y con mayor rezago en
el promedio de anos de estudio son de nuevo
Chiapas, Guerrero y Oaxaca. Esta condiciéon se
recrudece si se analiza el indicador de acuerdo
con el tipo de localidad en la que se habita: en
zonas rurales, siete de cada diez personas de
15 afos y mds no aprobaron mas allé de la pri-
maria, en contraste con 52% en zonas urbanas.

'| 3 3Considerodos para la estimacién de la linea de bienestar.
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En la dimensién de empleo, si bien en el pais la
tfasa de desocupacidn es baja, otra vez es la
zona sur del pais la que presenta la mayor pro-
blemdatica en términos de ocupacién y acceso
al empleo, remuneracion y prestaciones.

Con base en los hallazgos presentados en
este informe, es posible pensar que podria
lograrse un mayor crecimientfo econémico si
se incrementa la productividad, pero esto no
haria de modo necesario que las oportunida-
des y el desarrollo lleguen a todas las regiones,
a todos los sectores y a todos los grupos de la
poblacién, como pretende el PDP. Gonzalo Her-
néndez, en un andlisis sobre el desarrollo eco-
némico en México, elaborado a inicios de la
actual administracion, seiala que “un balance
de la evolucién de algunas de las variables
que pueden fomentar la productividod mues-
fra que hay un largo frecho que recorrer en
nuestro pais” (2013, p. 109), en fanfo que pre-
valecen grandes disparidades de bienestar al
interior de México.

También existen otros factores que podrian
obstaculizar el crecimiento de la actividad eco-
némica, como son la inseguridad, los altos nive-
les de corrupcién y la falta de competitividad
que se perciben en el pais. Al respecto, el IMCO
sugiere que es necesario identificar las dreas
de oportunidad dentro de cada estado y deli-
near las estrategias que permitan explotar su

potfencial, incluyendo infraestructura inteligente
y politicas fiscales orientadas a la formalidad
(IMCQ, 2016).134

En virtud de que el PDP planted a la baja
productividad de los factores como el causante
del bajo crecimiento econémico de México en
las dltimas décadas, sus cinco objetivos (de los
que se desprenden 19 estrategias y 115 lineas
de accién) se encaminaron a buscar su incre-
mento. Sin embargo, salvo en algunos casos,
no es claro coémo serian ejecutadas las lineas
de accidn, a quién estarian dirigidas ni cémo
se mediria el avance esperado ni su contribu-
cién a la estrategia.

El PDP no cuenta con presupuesto propio
para operar vy, por ello, se tuvo la necesidad de
identificar y, en su caso, orientar 293 programas
presupuestarios de cada una de las dependen-
cias hacia los objetivos fijados.!3> No obstante,
para lograr que las lineas de accidn en efecto
vayan en la direcciéon de las estrategias y obje-
fivos del PDP, se considera conveniente estable-
cer una planeacion estratégica en la que estén
definidos con claridad tanto el momento como
la forma en que son requeridas las inferven-
ciones de cada actor. De esta forma se podria
apostar a la consecucion de objetivos especifi-
Cos Y, posteriormente, una adecuada articulo-
cién entre dichos actores, situacion que en la
prdctica no se ha podido concretar.

'| 34 El IMCO sugiere utilizar las Agendas Estatales de Innovacion Conacyt, presentadas en los estados durante
2017, para desarrollar planes curriculares pertinentes de educacion técnica y superior.

'| 35Uno debilidad compartida con la Cruzada Nacional contra el Hambre, que nacid sin presupuesto para

su instrumentacion (CONEVAL, 2013a).
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Ofro refo importante es asegurar la arficulacion
entre la asignacién de recursos y las priorida-
des senaladas. A pesar de que el PDP se plan-
tea la necesidad de elevar la productividad de
forma incluyente, reconociendo la existencia
de grandes brechas a nivel regional, el presu-
puesto de dependencias como la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes y la Sagarpa
-principales ejecutoras del presupuesto desti-
nado al desarrollo econdmico- no es orientado
a atender de manera prioritaria a los estados
con mayores rezagos y vulnerabilidad.

En cuanto a los indicadores del PDP, durante
el periodo 2013-2015, la productividad fotal de
los factores ha presentado tasas negativas, y la
productividad laboral, si bien ha tenido un cre-
cimiento, este ha sido marginalmente mayor
respecto al de 2006-2012 (la administracion
pasada) y es la mas baja entre los paises de
la OCDE. 3¢

Entre los hallazgos de la evaluacién del PDP
contratada por el CONEVAL (20160), se justifica
gue el acotado avance que han mostrado los
indicadores se debe a que hay un desfase de
al menos dos afos en la implementacion del
Plan Nacional de Desarrollo; esto se debe a
los plazos que se establecen para su elabora-
cion y la de los programas que se desprenden
de esfe (programas transversales, sectoriales,
especiales y regionales), asi como la estructura

programdatica del Presupuesto de Egresos de
la Federacion.

En el caso del primer ano de gobierno, en
un marco de bagja institucionalidad, tal des-
fase parece inevitable, ya que en junio, cuando
debe enviarse el presupuesto, aln no se realiza
la eleccidn de presidente vy, por tanto, se des-
conocen las prioridades nacionales que deter-
minard la siguiente administracion. Ante ello, se
vislumbra como drea de oportunidades que los
candidatos a la Presidencia de la Repudblica
tfrabajen propuestas concisas durante sus cam-
panas para que, por un lado, los ciudadanos
tengan mas claras las diferentes propuestas
en cada dmbito, y también para que, antes de
junio del siguiente ano (justo al asumir el poder
la nueva administracion), se fenga una vision
completa de las prioridades nacionales y la
atenciéon a ellas por parte de la administraciéon
pUblica federal.

Una reflexion que se deriva del avance de
los indicadores hasta ahora alcanzado es que,
primero, se deben priorizar los esfuerzos en las
regiones y sectores mds rezagados y con las
personas mdas vulnerables, ante lo cual no se
podrian esperar resultados en el corto plazo. Ini-
ciativas como la de desarrollar zonas econdémi-
cas especiales es una apuesta de gran calado
con potencial para detonar el desarrollo territo-
rial en las dreas que, tradicionalmente, han sido
excluidas. '3’

'| 3 Menos de la mitad del promedio de los paises integrantes y 27% menos que los paises que tienen menor

productividad laboral de la OCDE.

'| 3 7 Hasta ahora las zonas econdmicas especiales que ya han sido declaradas por el titular del Ejecutivo
federal en el Diario Oficial de la Federacién son: Puerto Chiapas (Chiapas), Coatzacoalcos (Veracruz),
Lazaro Cardenas (Michoacdn y abarca municipios de Guerrero), Salina Cruz (Oaxaca) y Puerto Progreso (Yucatan).
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Serd importante dar el tiempo y los recursos
necesarios para su adecuada implemento-
cién y configurar un marco normativo claro y
tfransparente para evitar que estas zonas eco-
némicas especiales sean solo una nueva
oportunidad para la inversién extranjera y los
grandes capitales de México, sin que ello se
materialice en una verdadera democratizacion
del desarrollo econémico.

A partir del andlisis de los avances en torno
a los objetivos del PDP abordados en este
informe, los resultados de los diferentes estudios
presentan conclusiones concurrentes con Her-
ndndez (2013) en cuanto a que “fransformar el
desarrollo econdmico de México que conlleva
un incremento de la productividad es una tarea
eminentemente politica, con algunos elemen-
fos técnicos, y no al revés”, porque es muy cierto
que “en México podemos hacer mucho mds de
lo que hemos logrado” (2013, pp. 138-139).

Ahora bien, en lo que se refiere al andlisis
mds especifico centrado en los estudios que
formaron parte de la agenda de investigacion
promovida por el CONEVAL en materia produc-
fiva, a continuacion se destacan las principales
conclusiones y recomendaciones que se deri-
van y gque tienen la infencién de constituir una
base sélida de conocimiento a partir del cual
se pueda hacer un planteamiento mdas perti-
nente de la politica para desarrollar la producti-
vidad en el pais, con atencién en el sector rural.

La produccién primaria de alimentos, como
diagnostica Rodriguez (2016), es en exiremo
heterogénea: por un lado, prevalecen las
pequenas unidades familiares de produccion
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a cargo de los hogares rurales multifunciono-
les, con actividades y fuentes de ingreso diversi-
ficadas y, por el ofro, se encuentra la agricultura
comercial realizada por unidades de produc-
cion de tamano mediano y grande. Asimismo,
Rodriguez (2016) hace evidente que la des-
igualdad entre regiones no solo se mantiene,
sino que se ha acrecentado.

De acuerdo con dafos de la ENCHOR 2015,
la diversificacion de actividades para la genero-
cion de ingreso es una realidad que enfrentan
los hogares rurales dada la escasez de fuentes
de empleo en actividades tradicionales en el
sector primario y, a la vez, constituye una estrate-
gia para disminuir los riesgos ante la incertidum-
bre asociada a las actividades que realizan.

La generacion de ingreso a fravés de acti-
vidades productivas o trabajo independiente
constituyen mads de la tercera parte del ingreso
de los hogares rurales y, de este, el ingreso mas
importante proviene de actividades agricolas.
El andlisis de la productividad asociada a estas
actividades en los hogares rurales indica que
los rendimientos promedio para los principales
cultivos estén por debajo de los rendimientos a
nivel nacional.

Esto es congruente con el hecho de que
la mayoria de los hogares rurales cultiva sin
acceso a riego, dependiendo del nivel de pre-
cipitacién pluvial. Asimismo, los resultados son
consistentes con el hecho de que estos hogo-
res cuenten con pocos o ningln activo produc-
tivo e inviertan poco en la compra de insumos
productivos. Finalmente, es relevante que los
hogares rurales, en general, cultivan a pequena

escala y que las actividades ganaderas que
desarrollan son, por lo regular, de traspatio.

Es también un aspecto de interés que la
posesion de tierra para los hogares rurales no
sea un factor que haga una diferencia notable
en la generaciéon de ingreso, sobre todo si con-
sideramos que la tierra que poseen es de baja
calidad y sin acceso a riego.

Los resultados de la revisibn de inferven-
ciones de politica publica para el sector
agropecuario, como los estimulos al diésel agro-
pecuario, reafirman la necesidad de un andli-
sis profundo de los efectos positivos y negativos
que este tipo de infervenciones podria tener,
tanto en la redistribucién del ingreso, al ser mar-
cadamente regresivas, como en la generacion
de efectos negativos al desincentivar la eficien-
cia en el uso de combustibles y, con ello, provo-
car danos al medio ambiente, sin que hasta el
momento se haya creado evidencia de efectos
positivos en |la productividad.

Los diferentes estudios en materia de produc-
tividad analizados en este informe coinciden en
que existe una amplia cartera de programas
que son pertinentes en cuanto a que cubren
diversas problemdticas del sector productivo,
aunque se identifican modalidades de apoyo
que se fraslapan y también vacios, aunado a
que difieren las poblaciones objetivo de los pro-
gramas. Se requiere simplificar la estructura de
apoyos existentes, de tal forma que se pueda
ofrecer un acotado ndmero de programas de
apoyo productivo, pero con intervenciones inte-
grales y coordinadas entre si, que consideren
todos los eslabones de la cadena productiva, y
con esquemas de escalamiento progresivo de
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los tipos y las modalidades de apoyos acordes
con la evolucidn de las organizaciones, empre-
sas o productores.

De esta forma, el productor recibird un con-
junto articulado de bienes y servicios comple-
mentarios suficientes para resolver los problemas
y detonar procesos sostenibles de incremento
de los ingresos monetarios, con especial aten-
cién en los productores de pequena y mediana
escala (en ese orden de prioridad). Esto
demanda una revision infegral y minuciosa del
diseno de los programas existentes que tome
en cuenta la heterogeneidad que distingue
a los hogares y las unidades de produccion
(agricolas, pecuarias, pesqueras y acuicolas).
Con base en ello, es necesario definir “una poli-
fica diferenciada que ataje las problemdaticas
de los distintfos estratos de productores vy, al
hacerlo, fome en consideracion las diferentes
condiciones de produccioén y comercializacion
que les distinguen tan marcadamente” (Rodiri-
guez, 2016, p. 194), y establecer requisitos dife-
rentes para los pequenos productores frente
a los que se exigen a los medianos y grandes
productores.

Dada la escasa organizacién econdmica
de las unidades en el dmbito rural mexicano,
una de las prioridades debe ser promover
las ventajas asociadas a la conformacion de
organizaciones econdmicas de pequenos pro-
ductores (en sus diferentes modalidades) con

un enfoque ferritorial (como pretende el
PPTP).138 Oftra prioridad es impulsar la comer-
cializacién de su produccién, para lo cual se
requiere mejorar la conectividad de las locali-
dades aisladas o pequenas mediante la provi-
sion de infraestructura rural (Rodriguez, 2016).
Resulta necesario incrementar de manera
sustancial la inversion en la provision de bienes
pUblicos, como electrificacion rural, infraestruc-
tura para el almacenaje, centros minoristas y
mayoristas de comercializacion, red de carre-
teras, mejora y administracién del riego, infraes-
fructura de drenagje y transporte (red de
carreteras), servicios sanitarios y fitosanitarios,
asi como investigacion, extensién y capacito-
cién, inteligencia de mercados (incluyendo
estadisticas agricolas y recopilacion de infor-
macion sobre el clima), entre otros bienes publi-
cos. Todo ello sin dejar de lado la importancia
de invertir en la infraestructura educativa y de
salud, y asegurar la calidad de estos servicios.
La politica pdblica juega un papel muy
importante en mejorar las oportunidades de
crecimiento de las empresas y aumentar su pro-
babilidad de supervivencia. De ahi la relevancia
de apoyar de manera prioritaria a las micro- y
pequenas empresas (incluyendo a los peque-
nos productores rurales) para que puedan
superar o enfrentar las problemdaticas caracte-
risticas de cada etapa de su desarrollo.'3?

'I 3 8 Existen también otras experiencias previas y en operaciéon como la del Proyecto Estratégico para la Segu-
ridad Alimentaria, de la Sagarpa, la Estrategia de Planeacion y Gestion del Territorio para el Desarrollo con
Identidad, de la Comisidon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, o el Enfoque de Desarrollo Territorial

Sustentable, de la Semarnat.

'I 3 QDescri‘ros en la seccidén sobre fomento y desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas.
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Para ayudarles a superar uno de sus principao-
les cuellos de botella, se requieren apoyos a
la comercializacion de forma que las organi-
zaciones de productores puedan satisfacer la
demanda de los mercados locales, al tiempo
que desarrollan capacidades (administrativas,
de gestidon, acceso y uso de informacién de
mercados, mejora fecnoldgica, efcétera) para
el escalamiento hacia los mercados regiona-
les'0 (y de mayor tamano). Otra alternativa
para la atencién de los problemas de comer-
cializacién de los alimentos producidos por
pequenos productores, "de acuerdo con expe-
riencias internacionales, es realizando compras
gubernamentales de los bienes cultivados por
estos productores” (CONEVAL, 2015, p. 100).

Por ofro lado, considerando que “las coope-
rafivas y la economia social proporcionan un
tercer pilar clave para el equilibrio econdémico”

(Stiglitz, 2016), cabe destacar lo que Robles
(CONEVAL, 2016b) senala respecto a la nece-
sidad de visibilizar y reconocer la importancia
gue tiene la economia social como modelo de
inclusion productiva, laboral y financiera. En tal
sentido, se recomienda apoyar al sector social
de la economia y convertirlo en uno de los pila-
res de desarrollo econémico y social del pais.
Lo anterior sugiere que no existe una estra-
tegia nacional Unica que integre los esfuerzos
de todas las insfituciones responsables de los
programas dirigidos al fomento, desarrollo e
impulso a las empresas, proyectos productivos
y a emprendedores, independientemente del
sector especifico al que correspondan (Mipy-
mes, OSSE, organizaciones de pequenos pro-
ductores rurales). Los instrumentos de politica
pUblica requieren coordinarse dentro y entre

'| 1 OLQ vinculacién con mercados formales e informales (por ejemplo, mercados solidarios o redes de inter-
cambio entre productores) se considera igualmente importante para responder a la demanda regional

(Rodriguez, 2016).
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los programas de las diferentes secretarias, asi
como entre los tres dmbitos del gobierno.

No basta con la formulaciéon del PDP que
establece objetivos y lineas de accidén que pre-
fenden ser fransversales a fodos los programas,
para que la coordinaciéon se dé en automatico,
sin0 que se requieren acciones deliberadas
que aseguren esa articulacion. Un ingrediente
indispensable es contar con tiempo suficiente
para que, de manera consensuada con los
actores relevantes, se puedan definir, delibero-
damente, los mecanismos mas propicios para
la coordinacién. No obstante, la “légica buro-
cratica de cumplir metas y la urgencia por dar
resultados” es un enfoque que ha distinguido
a la actual administraciéon y que ha derivado
en fallas en la implementaciéon, con avances y
resultados por debajo de lo esperado en esta y
otras iniciativas instrumentadas en este sexenio

CONEVAL

(Herndndez, Larraga y Arroyo, 2016; Ochoa, Her-
ndndez y Yaschine, 2016).

Ahora bien, a pesar de que se avanzd con
la disposicion de que los padrones de benefi-
ciarios de los programas sean publicos, todavia
existen importantes retos, ya que no se cuenta
con informacién desagregada que permita
identificar a la poblacién atendida por modao-
lidad de apoyo, asi como el porcentaje de pre-
supuesto destinado a los diferentes tipos de
apoyos.'4! Esto permitiia hacer andlisis mdas
exhaustivos, conocer el verdadero alcance de
los programas, cudles de los problemas espe-
cificos son los que se estén atendiendo en la
prdctica, qué porcentaje de los apoyos se
estén destinando a poblaciones vulnerables
y, con base en ello, orientar de mejor modo la
foma de decisiones.

Asimismo, como destaca Yanez ef al. (CONE-
VAL, 2015) y el CEC-TAM (2016), un requisito

'| 4 '| Esto representa un problema, dado que varios de los programas atienden una multitud de poblaciones o

fipos de apoyos.
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fécnico minimo para la coordinacion de las
politicas es contar con un padrdn Unico (infe-
grado) de los beneficiarios de los programas.
Con la conformacién de ese padrdn se podria
hacer el seguimiento de la trayectoria de los
beneficiarios, e identificar los apoyos a los que
han accedido a lo largo de su proceso de con-
solidaciéon (CONEVAL, 2016b) y cudles reque-
rian para favorecer su continuidad.

De acuerdo con ello, Herndndez, Lérraga y
Arroyo (2016) resaltan la potencialidad del Sis-
tema de Informacién Social Integral, que se
estd desarrollando con la coordinacion de la
Sedesol, como eje articulador y orientador de
la accién pudblica para el desarrollo rural con
una perspectiva territorial.

El CEC-ITAM (2016), ademds, recomienda
la habilitacién de un portal disponible en
infernet (como ventanilla Gnica) en la que se
centralice toda la informacién de los progro-
mas que dirigen apoyos a emprendedores vy
empresas, y se distinga en qué etapa del ciclo
de vida de las empresas interviene cada uno,
asi como las convocatorias y caracteristicas
qgue deben cubrir los interesados para acce-
der a los apoyos.

Ante los efectos negativos del cambio cli-
mdtico, seria conveniente establecer lazos de
cooperacién e intfercambio con instituciones
de investigacion especializados en la materia
para que apoyen con el monitoreo y registro de
patrones de lluvia, sequia, heladas o granizo-
das atipicas, el incremento en la temperatura

del agua, entre ofros aspectos, en las distintas
regiones del pais.'#2 “Asi, a mediano plazo, se
podrd contar con datos que permitan a los pro-
ductores planear y, eventualmente, lograr prote-
ger sus actividades agropecuarias y de pesca
de los embates del cambio climdatico” (Rodri-
guez, 2016, p. 202).

Por dltimo, con relacién a la instrumenta-
cién del PPTR una estrategia disenada con la
infencion de contrarrestar varias limitaciones
que enfrentan los pequenos productores rura-
les (descritas en este informe), se considera ati-
nada la vinculacion de apoyos de corte social
-como Prospera-, con elementos de desarro-
llo econémico -los programas de fomento pro-
ductivo, ademads de acciones de extensionismo
y acompanamiento técnico-, que reconozcan
que los hogares rurales tienen potencial pro-
ductivo. No obstante, se identifican desafios
importantes en el disefio e instrumentacién del
PPTP los cuales deben ser superados para que
logre materializarse la “aproximacion diferente”
que prometidé esta estrategia.

Al respecto, cabria destacar tres importan-
tes dreas de mejora del PPTP documentadas
en Herndndez, Larraga y Arroyo (2016). Primero,
construir en conjunto con un ndmero mdas
acotado de programas de fomento produc-
tfivo un "Modelo de planeacién, coordinacion
e intervenciéon interinstitucional para la Inclu-
sibn Productiva de la poblacidon beneficiaria
de Prospera”. Segundo, respetar los fiempos
que conlleva la realizacién a cabalidad de

'| 4 2En Rodriguez (2016) se recomienda la creaciéon de un programa que se encargue de esto.
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los procesos sustantivos del PPTR incluyendo
el proceso de definicidon e instrumentacion del
modelo anterior.

Tercero, encaminar los esfuerzos iniciales
en consolidar fodo un trabajo previo de gene-
racion y fortalecimiento de capacidades de
la poblacién beneficiaria del PPTR de forma
que esta pueda asumir el proceso de plo-
neaciéon de su desarrollo de manera activa y
consciente, congruente con su propia identi-
dad y preservando su biodiversidad, y asumir

CONEVAL

y

también la actitud de gestionar y participar en

la ejecucidn de su proyecto productivo, incluso
en su seguimiento.!43 Esto constituird un sdélido
soporte para las etapas siguientes en las que
se espera transiten las organizaciones econd-
micas y sus proyectos productivos, que abarca
la conformacién de “redes ferritoriales” o el
desarrollo de proyectos territoriales, y que todo
ello logre ser sostenible en el largo plazo, como
aspira el PPTP.

'| 43Es‘r0 recomendacion toma como base el objetivo de la Estrategia de Planeacion y Gestion del Territorio
para el Desarrollo con Identidad, de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
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ANEXO 3.INDICADORES Y SU VINCULACIQN CON LOS OBJETIVOS DEL
PROGRAMA DE FOMENTO A LA ECONOMIA SOCIAL 2014-2018 (PEFES)

ANEXO 4. PROBLEMAS O DESAFIOS EN CADA ETAPA DEL CICLO DE LA
VIDA DE LAS MIPYMES

ANEXO 5. DESCRIPCION GENERAL DEL PROGRAMA PILOTO
TERRITORIOS PRODUCTIVOS

ANEXO 6. VARIABLES DE CRECIMIENTO ECONOMICO EN MEXICO

ANEXO 7.PRINCIPALES RESULTADOS DE LA ENCUESTA CONEVAL A
HOGARES RURALES 2015

Para consultar los anexos clique aqui

https:/ /www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Documents/Anexos diagnostico productividad.pdf
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https://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Documents/Anexos_diagnostico_productividad.pdf
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El Diagndstico de la productividad en México 2018
comparte un andlisis de la situacion sobre la oferta
gubernamental de la politica pUblica asociada a la
productividad y a los avances derivados de la
implementacicon del Programa para Democratizar la
Productividad.
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