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Evaluacion Integral del Desempefio de los Programas Federales dirigidos al Apoyo a

Productores 2010

Evaluaciones Especificas de Desempefio 2010-2011

Introduccion

Con el propoésito de contribuir a mejorar el disefio de politicas publicas, proporcionando una visiéon

de las interacciones entre distintos programas sociales federales, se desarrollaron las Evaluaciones

Integrales para las veintiin tematicas definidas por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL).!

La Evaluacion Integral facilita una valoracion general del desempefio de los programas que

conforman la tematica, mediante la interpretacion de los resultados en un contexto mas amplio.

El documento aborda estos aspectos:

a)

b)

d)

Analisis general de la problematica que atiende el grupo tematico. Explica, de manera
sucinta, el contexto del objetivo, sus causas y efectos de los programas y el problema o

necesidad que atienden.

Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumento para resolver la
problematica. Analiza la pertinencia del disefio los programas, respecto de la atencion a la

problematica y si forman parte de una estrategia articulada.

Logros y fortalezas principales de los programas en su conjunto. Valora los resultados de los
programas en una Vvision integral, y sefiala los avances realizados en términos de la

problemética que buscan solucionar.

Retos y recomendaciones generales del grupo evaluado. Identifica los principales retos y
recomendaciones de los programas, que sean factibles de en funciébn de atender la

problematica.

! Al final del documento se presentan los programas que integran cada una de las veintiin tematicas.
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e) Buenas practicas externas. Sefala cudles son las buenas practicas en cuanto al disefio,
operacién o evaluacion de programas similares instrumentados en México u otros paises,

destacando las que puedan mejorar el desempefio de los programas.

Este documento presenta la Evaluacion Integral del Desempefio (EED) de los cinco Programas
Federales dirigidos al Apoyo a Productores 2010, elaborada a partir de la realizada por la Dra.
Guadalupe Rodriguez Gomez con informacién de las Evaluaciones Especificas de Desempefio
2010-2011 y otras fuentes externas de informacion pertinente.

Los programas considerados para el analisis estan a cargo de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) y se muestran en este cuadro:

Cuadro 1. Programas Federales de Apoyo a Productores 2010

No. Programa Dependencia Modalidad
1 Programa de Soporte SAGARPA S |198
2 Programa Atencion a Problemas Estructurales (PAPE) SAGARPA S |211
3 PROCAMPO para vivir mejor SAGARPA S |116
4 Programa para Adquisicion de Activos Productivos (PAAP) SAGARPA S |170
5 (Pcr)cr)éq;i?;gtgga Fortalecimiento a la Organizacién Rural SAGARPA s |212

En el Anexo 1 se muestra un cuadro comparativo de las principales caracteristicas de los
programas.

a) Anélisis general de la problematica que atiende el grupo temaético?

El campo mexicano continta desempefiando un papel significativo para el pais. En él se producen
alimentos y materias primas, al mismo tiempo que se preservan recursos nhaturales vitales
(particularmente semillas nativas de granos basicos, agua, suelo, y bosques). Lo anterior propicia
un renovado interés por proteger y rescatar la biodiversidad, asi como la heterogeneidad de

sociedades y culturas que distinguen a los espacios que la conforman.

%La informacién sobre el analisis del sector rural que se presenta en la seccion se basa en el documento de Robles
Berlanga, 2007.
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Se considera que el campo ya no puede ser considerado sélo en funcion de los productores
agropecuarios, de los propietarios de la tierra o de las personas que viven en localidades de menos
de cinco mil habitantes.® A lo que entendiamos por sector rural hay que sumar todos los sujetos
sociales que viven en el campo, dedicados o no a las actividades agropecuarias, y sus mdultiples
interrelaciones. En este sentido, se deben observar las dinAmicas de los actores diversamente
rurales con Estados Unidos, sean éstos empresarios agropecuarios o | trabajadores migrantes en

constante movimiento. Finalmente, debe considerarse los recursos naturales y materiales.”

En poco mas de medio siglo, el pais experimenté un cambio dramatico: pasé de ser eminentemente
rural a practicamente urbano. Lo que queda hoy de lo convencional e histéricamente concebido
como “sector rural” se caracteriza porque en 1 741 municipios la poblacion rural es mayor que la
gue habita en asentamientos urbanos. De hecho, 1 391 de dichos municipios estan conformados
por localidades menores a cinco mil habitantes, dispersas por todo el pais. Esto significa que, siete

de cada diez unidades productivas del campo mexicano son todavia rurales.®

Asimismo, de las 29.9 millones de personas que viven en localidades con menos de cinco mil
habitantes, 7 084 000 estan ocupadas en actividades primarias, secundarias y terciarias, en
municipios donde la poblacién rural es mayor que la urbana. Se identificaron poco mas de cinco
millones de Unidades de Produccién Rural (UP) que ocupan 108.3 millones de hectéareas, donde se
siembran mas de 280 cultivos ciclicos y 199 perennes, tales como cultivos basicos, forrajeros,
oleaginosas, frutales, hortalizas, agroindustriales, ornamentales y los denominados como “no
tradicionales”. Igualmente, se encuentran mas de trece millones de UP ganaderas. Ademas, dos
millones de ejidatarios agrupados en 27 469 ejidos poseen 84.5 millones de hectareas; 608 mil
comuneros de 2 140 comunidades agrarias, propietarios de 16.8 millones de hectareas; y 1.6
millones de propietarios rurales con 73.1 millones de hectareas. En el ambito rural se encuentran

siete millones de indigenas, los cuales se localizan en 6 830 ejidos y comunidades agrarias;

% Robles considera a las localidades de menos de 5 mil habitantes como rurales; sin embargo, en la medicién de pobreza
del CONEVAL se toman como comunidades rurales las de menos de 2,500 habitantes.

“Robles Berlanga, 2007: 37

°Robles Berlanga, 2007: 39 y 40.
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mientras 200 mil indigenas son propietarios privados. Todos ellos poseen 27.6 millones de

hectareas.®

Desde antes de que entrara en vigor el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC),
México perdié 20 por ciento de sus empleos agricolas. El nimero total de empleos cayé de 10.7
millones en 1991 a 8.6 millones en 2007. Una comparacion entre los Censos Agricolas Ganaderos
de 1991 y 2007 muestra que la cantidad de empleos creados en el sector agroexportador era
mucho menor que el de empleos perdidos en la economia campesina. Entre 1930 y 1980, el empleo
en el sector agricola como proporcion del total decliné de 71 por ciento a 26 por ciento, pero hacia
el final del siglo el sector agricola todavia empleaba a una quinta parte de la fuerza laboral. De
acuerdo con la Encuesta Nacional de Ocupacioén y Empleo (ENOE), el empleo en el sector agricola
ha caido a 13 por ciento en 2008, lo cual equivale a 5.7 millones de trabajadores, pero adn es muy
significativo en los estados pobres del sur: 40 por ciento en Chiapas y alrededor de 30 por ciento en
Oaxaca y Guerrero. El Censo Agropecuario 2007 muestra que la mayoria de los trabajadores en el
sector son familiares que no perciben salario, y la mayoria de los asalariados son trabajadores
eventuales: de los 8.6 millones de personas que trabajan en el sector agricola identificadas, sélo
421 000 son trabajadores asalariados permanentes; el total de trabajadores se ha reducido a 8.6
millones, mientras que los trabajadores eventuales se han incrementado a 4.7 millones. Esta
sustitucion de trabajadores familiares que no perciben salario por trabajadores eventuales
remunerados es sorprendente, y sugiere que el mercado laboral agricola se ha desarrollado
significativamente en los afios del TLCAN, permitiendo a familiares optar por oportunidades de

empleo (migracién) mas productivas, en el sector rural y en el no rural.’

Sin embargo, del total de sujetos que viven en el campo, s6lo 4 millones estan ocupados en
actividades agropecuarias, forestales y pesqueras.® En los Ultimos afios, mas de 2.5 millones de
propietarios de la tierra tienen la edad promedio de 55 afios, por lo que se considera se encuentran

en la etapa final de su vida productiva. Estos, mas el incremento de mano de obra femenina e

®Robles Berlanga, 2007: 37 y 38.
"Fox y Haight, 2010.
®INEGI, 2007. El dato corresponde a la suma de UP segun destino de la produccion: venta local, regional o nacional y
CONAPESCA, 2008.
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infantil, son la fuerza laboral que mantiene el sector rural, con excepcion de las regiones de

agricultura de gran escala, muy tecnificadas y conectadas con el mercado de exportacion®.

En contraste, en el campo mexicano 89 millones de hectareas presentan degradacién de suelos,
entre 300 mil y un millbn de hectareas estan marcadas por la deforestacion; 110 millones de
hectareas no disponen de agua para riego, las cuales estan situadas en areas cuya precipitacion

pluvial es menor a 750 mm anuales, es decir, México es un pais de agricultura de temporal.

Finalmente, es importante recordar la reconfiguracion del sector rural en términos de las actividades
agropecuarias, forestales y de pesca. En municipios donde la poblacion rural es mayor a la urbana,
3.6 millones de personas estan ocupadas en el sector secundario y terciario, mientras sélo 3.4 de
millones de personas se dedican a las actividades primarias.’® Es oportuno apuntar que, mientras
en 1992, el 22.8 por ciento de los miembros de las UP se ocupaban en actividades no-
agropecuarias, en 2004 el porcentaje habia subido al 36.3 por ciento.™* En el mismo periodo, el
porcentaje de familias que complementaban sus ingresos de las remesas paso de 2.0 por ciento al
4.1 por ciento.

A pesar de estas transformaciones socioecondmicas, culturales y politicas experimentadas por el
campo mexicano en las tres Ultimas décadas, esta lejos de desempefar el papel central en el
desarrollo econémico nacional que se le atribuia hasta la primera década de los afios ochenta.
Desde entonces, lo rural, la agricultura y el campesinado, estan dotados de connotaciones
negativas,'? y se les sefiala como factores residuales de una economia global, competitiva, de alta
tecnologia, en la que los pequefios productores ya no tienen razén de ser.”®* De hecho,
considerando la poblacién y recursos que representa, su papel en el desarrollo nacional no tiene la
importancia debida. Todo lo anterior conlleva a considerar que el apoyo con fondos publicos a los
sectores agropecuarios podria ser ineficiente porque éstos son concebidos como no competitivos.**
En este sentido, segun el Censo Agricola Ganadero 2007, los incrementos de los recursos

canalizados por el Estado, conforme a criterios de productividad y competitividad del sector

°Burstein, 2007.

“Robles Berlanga , 2007: 29-40.

"B yrstein, 2007.

?Rodriguez Gémez, 1998.

iiAppendini y Torres-Mazuera, 2008.
Hewitt, 2009: 9.
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agropecuario de las ultimas décadas, han dejado de lado a 2.7 millones de campesinos con
parcelas menores a 5 hectareas en promedio. De igual manera, se desplazé a las UP donde
predomina la produccion a pequefia escala; esto es, a poco mas del 60 por ciento de los

productores agropecuarios de México.*

Este nimero de agentes productivos ha carecido de suficientes apoyos para fomentar y fortalecer
sus capacidades productivas y, con ello, sus oportunidades econémicas. Por otro lado, el gobierno
protege a estos actores mediante los programas sociales de transferencias monetarias
condicionadas, de los cuales México es pionero.*® Asi, en 2010 el Programa Oportunidades cubre
actualmente 5 818 954 hogares de todo el pais, la mayoria en zonas rurales. El grueso de los
apoyos se encuentra distribuido en las entidades federativas mas pobres y reciben, ademas, un
porcentaje minimo de los apoyos de SAGARPA (61.3 por ciento de la poblacién de Chiapas recibe
Oportunidades; 53.6 por ciento en Oaxaca y el 51.5 por ciento en Guerrero),"’ como se vera a
través de este ejercicio analitico.

Los cinco programas evaluados se distinguen por privilegiar el apoyo y la proteccion selectiva de
los que se consideran sectores claves de la economia nacional. La promulgacién de la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable 2000 fue un paso importante para el desarrollo rural sustentable. Sin
embargo, las politicas publicas de los ultimos treinta afios han inhibido el desarrollo rural de manera
sustentable y equitativa, promoviendo la importacién de alimentos (especialmente los basicos) y las
materias primas.’® Asi, desde finales del siglo pasado el campo mexicano se distingue por la

expulsién de mano de obra y la disminucion de empleos.

Cabe destacar que esto no se circunscribe a México ya que tendencias similares se dan en el
ambito rural de otros paises emergentes. Ademas, esto ha ocurrido en un contexto de alza continua
de los precios agroalimentarios, tanto por el incremento de la demanda de dichos productos como
por la relacion de las actividades agroalimentarias con el petréleo, y, mas recientemente, con las

dinamicas del mercado financiero mundial, la creciente produccion de agrocombustibles y la

®payana y Romero, 2008: 209.

®Relator de las Naciones Unidas para el Derecho a la Alimentacion, 2011. Consultado en junio de 2011 En
http://www.hchr.org.mx

YRelator de las Naciones Unidas para el Derecho a la Alimentacién, 2011. Consultado en junio de 2011 en
http://www.hchr.org.mx

®pyyana y Romero, 2008.
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promocién de agriculturas de productos modificados genéticamente.'® Por ello, el mercado global
de alimentos dej6 de ser el espacio privilegiado para su obtencién, a pesar de que mas del 70 por
ciento de los paises del mundo registran déficit en su produccién doméstica de alimentos y en el
abasto de su demanda interna. EI nimero de paises que hoy optan por producir sus propios
alimentos (para depender lo menos posible del mercado exterior) se ha incrementado como

resultado de las dos ultimas crisis alimentarias en 2008 y 2009.

Sin embargo, el caso mexicano es especifico por la forma como el Estado mexicano ha participado
en la economia mundial desde la década del | ochenta. De 1950 a 2010, el crecimiento anual
promedio del PIB per céapita fue de so6lo 2 por ciento, lo cual contrasta con las tasas mayores de
paises, como Chile, Espafa, Corea del Sur, Portugal o Irlanda. En 2010 el PIB per capita de México
serfa de 25 219 délares, a la vez que en 1959 el PIB per cépita fue de 14 151 dolares.”® Este nivel
de crecimiento ha sido uno de los més bajos en América Latina durante el periodo sefalado. Si bien
esto no explica del todo las dinAmicas del PIB del sector agroalimentario, permite entender el bajo
desarrollo del sector. Cabe sefialar que en los ultimos veinte afios este sector contribuye al total del
PIB con menos de 5 por ciento.?

En cambio, en la dltima década se ha incrementado el presupuesto de la SAGARPA. Este pas6 de
47.9 mil millones en 2000 a 73.9 mil millones en 2011.% Aun asi, estudios realizados por El Colegio
de México (COLMEX), la Organizacién de las Naciones Unidas por la Alimentacién y la Agricultura
(FAO), la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Centro de Investigacion
y Docencia Econdmicas (CIDE), el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social (CIESAS), entre otros, muestran que la politica de subsidios del gobierno se
caracteriza por ser inequitativa, regresiva, de baja cobertura, con escasa concurrencia y de
beneficios individuales. Ademas, ésta arroja resultados desiguales. Por ejemplo, los productores de
Sinaloa y Tamaulipas reciben el 20 por ciento de los recursos federales canalizados al ambito

rural®. En contraste, en 2005 los seis estados mas pobres recibieron el 7 por ciento del gasto

Rodriguez Gémez, 2007.
“Estas cifras se refieren a ddlares convertidos a la paridad del poder de compra. El PIB per capita en délares sin este
ajuste fue de 9,522 en 2010.
2!CONEVAL, 2010. Consultado en junio de 2011 en www.coneval.gob.mx.
zZSAGARPA, en http://www.sagarpa.gob.mx/quienesomos/introduccion/Paginas/presupuesto.aspx.
*|bidem.
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publico agricola, a pesar de que en ellos se localiza el 55 por ciento de la poblacién en pobreza

extrema.?*

b) Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumento para resolver la
problemética

Disefio

En términos de su objetivo especifico, se observa un adecuado disefio pues los programas tienden
a resolver distintos problemas: incrementar los niveles de capitalizacién, apoyar la gestion técnica,
incrementar los margenes de operacion, apoyar la consolidacion de formas de organizacion, y

contribuir con ingresos mejorados.

En principio, podria pensarse que se dirigen a atender a una poblacion distinta. Sin embargo, la
falta de definicion y cuantificacion de la Poblacién Potencial (PP) de los programas Soporte,
Adquisiciones de Activos Productivos, Fortalecimiento a la Organizacion Rural y Atencién a
Problemas Estructurales, no permite ver si se atiende a sujetos distintos. Esta ausencia no se ha
superado, incluso desde 2007 que ha sido una observacion recurrente en las evaluaciones

especificas de desempefo realizadas a los programas de SAGARPA.

Los cinco programas han definido su Poblacion Objetivo (PO), pero sélo uno de ellos, PROCAMPO,
la ha cuantificado, por lo que no se puede identificar si hay correspondencia entre PO y PP. Incluso,
en algunos programas (Adquisicion de Activos Productivos, Soporte, Atencién a Problemas
Estructurales y Organizate), segun parece, la PO corresponde mas a la PP, pues el universo
incluye a practicamente todos los productores y no sélo a los que tienen algin problema. Esta falta
de cuantificaciéon se asocia a que varios programas estan constituidos por distintos componentes,

los cuales atienden a una poblacion dificil de agregar.

*Relator de las Naciones Unidas para el Derecho a la Alimentacién, 2011. Consultado en junio de 2011 en
http://www.hchr.org.mx_en junio de 2011.
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La excepcion se observa en el caso del PROCAMPO, ya que soélo tiene un componente, lo que
facilita la definicibn y cuantificacion de su PP y PO. Cabe sefalar que, en algunos casos, los
componentes de varios programas han cuantificado su PO; por ejemplo, Organizate, en su
componente Sistemas Producto, y Atencion a Problemas Estructurales, en su componente Ingreso

Objetivo, Comercializacién y Agricultura de Contrato.

La estructura programatica de la SAGARPA que prevalecia en 2010 fue modificada en 2011,
mostrando continuidades y discontinuidades con los programas de los afios anteriores. Primero, se
mantienen los cinco programas, a pesar de dichos cambios. Segundo, en algunos casos, los
componentes pasan de un programa a otro. En otros, algunos componentes simplemente
desaparecen, como el Componente de Desarrollo Rural del Programa de Adquisicion de Activos
Productivos. Esta nueva estructura, de todos modos, no facilita la definicion de las poblaciones.

El PROCAMPO ilustra lo anterior. En 2010 contaba con definicién y cuantificacién de PP y PO, lo
que permitia obtener informacién para medir su impacto. * No obstante, los cambios programéticos
de 2011 le agregaron componentes poco relacionados entre si, como Fomento Productivo de Café,

Diesel Marino y Agropecuario y Gasolina Riberefia.

En el cuadro 2 se muestran las modificaciones a la estructura programatica de la SAGARPA de
2010 a 2011.

Fox y Haight, 2010.
12
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Cuadro 2. Cuadro comparativo de programas SAGARPA 2010-2011

Estructura programatica 2011

Estructura programéatica 2010

Programa de Apoyo a la Inversion en Equipamiento e
Infraestructura

Componente Agricola

Componente Ganadero

Componente Pesca

Componente Desarrollo Rural

Componente Electrificacion para Granjas Acuicolas
Componente Infraestructura Pesquera y Acuicola
Componente Manejo Post-produccion
Modernizacion de la Flota Pesquera y Racionalizacion del
Esfuerzo Pesquero

Componente Recursos Genéticos

»  Componente Tecnificacién del Riego

para la Adquisicion de Activos Productivos

Componente Agricola
Componente Ganadero

Componente Pesca

Componente Desarrollo Rural

Programa de Apoyo al Ingreso Agropecuario:

PROCAMPO

Componente PROCAMPO

Componente Modernizacién de Maquinaria Agropecuaria
Componente Diesel Agropecuario

Componente Diesel Marino

Componente Gasolina Riberefia

Componente Fomento Productivo Café

PROCAMPO para Vivir Mejor
| - S6lo PROCAMPO »

13
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Estructura programéatica 2010

Programa de Induccion y Desarrollo del
Financiamiento al Medio Rural

+  Componente Garantia

= Programa de Atencion a Problemas Estructurales

«  Componente de Apoyo al Ingreso Objetivo y a la
Comercializacion
*  Componente Diesel Agropecuario y Marino y Gasolina

Estructura programatica 2011

Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos

+  Componente Garantias

+  Componente Apoyo al Ingreso Objetivoy a la
Comercializacion

«  Componente Atencion a Desastres Naturales en el
Sector Agropecuario y Pesquero

+  Componente Sanidades e Inocuidad

Programa de Atencion a Contingencias
Climatoldgicas

sl Programa Soporte

«  Componente de Capacitacién y Asistencia Técnica

«  Componente de Innovacién y Transferencia de Tecnologia
« Componente de Sanidades, Inocuidad y Calidad

«  Componente de Desarrollo de Mercados

+  Componentes de Planeacion Prospectiva

«  Componente de Pesca

*  Componente de Informacién Agroalimentaria

«  Componente a Organizaciones Sociales
«  Componente de Comités Sistemas Producto

=] Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos

+  Componente de Desarrollo de Capacidades y
Extensionismo Rural

+  Componente de Innovacién y Transferencia de
Tecnologia

+  Componente de Apoyos para la Integraciéon de
Proyectos (Comités Sistemas Productos y
Organizaciones Sociales)
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Estructura programéatica 2010

Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales
para la Produccion Primaria

«  Componente de Conservacion y Uso Sustentable
de Suelo y Agua

*  Componente Ganadero (PROGAN)

+  Componente de Reconversién Productiva

«  Componente de Inspeccion y Vigilancia Pesquera

«  Componente de Bioenergia y Fuentes Alternativas

e Componente de Recursos Filogenéticos y
Rindiversidad

Estructura programatica 2011

Programa de Sustentabilidad de los Recursos

Naturales

Componente de Conservacion y Uso Sustentable de
Suelo y Agua

Componente Ganadero (PROGAN)

Componente de Reconversion Productiva
Componente de Inspeccién y Vigilancia Pesquera
Componente de Bioenergia y Fuentes Alternativas
Componente de Disminucion del Esfuerzo Pesquero
Ordenamiento Pesquero y Acuicola
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Cobertura, alcance y presupuesto

Como se muestra en la Figura, en los Ultimos ocho afios (2003-2011) el presupuesto de SAGARPA
se ha incrementado en 85.8 por ciento. Con todo, a partir de 2008 estas asignaciones decrecieron.

Figura 1.
Presupuesto SAGARPA 2010 de los programas de apoyo a productores

74

65,341
0,962 74,462

47,882
50,537

S

0,069

Presupuesto

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Elaboracion del equipo evaluador, con base en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003-2011

Por otro lado, la falta de evaluaciones de impacto o de evidencia que sustente los resultados de los
programas y de la cuantificacion de la Poblacién Potencial y Objetivo (a excepcién de PROCAMPO)

no permite identificar si los recursos asignados son suficientes para resolver los problemas.

Al analizar la distribucion del presupuesto lo que se observa es que tiende a concentrarse en seis
entidades federativas: cuatro del norte del pais (Sinaloa, Tamaulipas, Sonora y Chihuahua); una del
centro-Occidente (Jalisco), y una del sur de México (Chiapas). En ellas se ejercié la mitad del
presupuesto de los cinco programas. También se puede ver que en estas entidades, salvo Chiapas,
no estan la mayoria de los productores, por lo que no hay correspondencia entre recursos ejercidos

por niumero de productores (véase Figura 2).
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Grafica 2. Cuadro comparativo de la distribucion del Presupuesto 2010 por niumero de Unidades de
Produccién?®
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Fuente: Elaboracion del equipo evaluador, con base en informacion de la SAGARPA, presupuesto 2010; INEGI,
Censo Agricola Ganadero, 2007.

Al analizar por programa 0 por componente encontramos comportamientos distintos: en el
Programa Atencion a Problemas Estructurales, componente de Apoyo al Ingreso Objetivo y
Comercializacion, dos de cada tres pesos se ejercieron en Sinaloa, Sonora y Tamaulipas (sumando
a Jalisco y Chihuahua son ocho de cada diez pesos). Sumando al ejercicio del presupuesto, el
componente de Apoyo Temporal a los Costos de los Insumos Energéticos se tiene que en ocho
entidades se ejercieron dos de cada tres pesos (Sinaloa, Tamaulipas, Sonora, Veracruz,
Chihuahua, Jalisco, Baja California y Campeche). PROCAMPO tiene la siguiente distribucion: en
ocho entidades (Tamaulipas, Zacatecas, Sinaloa, Chiapas, Jalisco, Chihuahua, Guanajuato y
Michoacan) se concentra el 54 por ciento de los recursos. Por su parte, en el programa de
Adquisicion de Activos Productivos la mitad de los recursos se ejercieron en nueve entidades:
Chiapas, Oaxaca, Veracruz, México, Guerrero, Sinaloa, Puebla, Jalisco y Guanajuato, en tres de
los estados mas pobres y, paraddjicamente, en tres de los estados mas modernizados y

subsidiados.?’

Al examinar la distribucion total, por programa y por componente surgen algunas interrogantes:

¢Por qué en Sinaloa, Tamaulipas y Jalisco, entidades consideradas con mayor desarrollo

= importante aclarar, que de los cinco programas analizados como parte de esta Evaluacion de Desempefio, no todos
tenian desagregado el presupuesto por entidad federativa; como tampoco lo tenian los distintos componentes que
conforman cada programa.
*"Fox y Haight, 2010.
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agropecuario, se concentran los apoyos productivos? ¢Qué tipo de apoyo deberia dar SAGARPA
para atender a entidades con gran cantidad de Unidades de Produccion que se distinguen por

poseer menos capacidades productivas y un mayor rezago social?

Por otro lado, los programas de SAGARPA presentan un caracter regresivo. En un analisis reciente,
el Banco Mundial sefiala que en México el gasto en agricultura es tan regresivo que anula

aproximadamente la mitad del efecto redistributivo del gasto en desarrollo rural.?®

Otros organismos
multinacionales, como la OCDE, el BID y la FAO llegan a las mismas conclusiones respecto de
varios de los apoyos otorgados por la SAGARPA, pues se beneficia principalmente a los grandes
productores y se generan incentivos para que los sujetos y/o sus UP consuman en exceso 0
compren equipo innecesariamente, entre otras cosas. Asi, en la distribucion de PROCAMPO existe
un sesgo a favor de los grandes y medianos productores, caracteristica presente en casi todos los

demaés programas.”

Igualmente, los programas de la SAGARPA cuyo objetivo es subsidiar la comercializacion y las
inversiones productivas, privilegian a los estados nortefios. Ademds, estan disefiados para dar
acceso discrecional a productores privilegiados, asi como apoyan el ingreso objetivo; en este
sentido, subsidian directamente la produccién de pocos de los agricultores mas grandes del pais;
es decir, la inequidad e ineficiencia se refleja en que un volumen importante de los apoyos
destinados a la comercializacion se dirigen directamente a las grandes empresas procesadoras y

comercializadoras; incluyendo corporaciones transnacionales, como Cargill y Maseca. *

Un estudio reciente llevado a cabo por John Scott muestra la distribucién de varios programas por
grupos de productores, ordenados segun la extension de sus tierras. El analisis concluye que los
productores con menos de cinco hectareas representan el 75 por ciento de los beneficiarios de
PROCAMPO, pero reciben sélo el 37 por ciento de las transferencias. Por otro lado, los productores

con entre 5 y 20 hectareas representan el 22 por ciento de los beneficiarios y reciben el 41 por

“B3obre la regresividad de los subsidios en México se pueden consultar los trabajos de John Nash, del Departamento de
Desarrollo Sostenible-Region Latinoamérica y el Caribe, del Banco Mundial; y de Oliver GAmez, expositores en el
Seminario Internacional Transparencia y rendicién de cuentas de los subsidios agricolas, realizado en la Facultad de
Economia-UNAM, el 1 de septiembre 2010. Es igualmente pertinente consultar las declaraciones del Director de la OCDE
en su visita a México en mayo de 2007.
*Fox y Haight, 2010.
*Fox y Haight, 2010.
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ciento de los beneficios; mientras los productores con mas de 20 hectareas representan el 3 por
ciento de los beneficiarios y obtienen el 23 por ciento de las transferencias. En contraste, el 9 por
ciento de los beneficios de Ingreso Objetivo llega al 75 por ciento de los productores mas
pequefios, al tiempo que el 3 por ciento de los productores en el extremo superior absorben el 60
por ciento de las transferencias del programa. Hay que agregar que el grado de regresividad de
PROCAMPO se atenlia ya que, si bien apoya a productores con predios de gran tamafio, no toda la
tierra es productiva. En comparacién con Ingreso Objetivo, el 33 por ciento de las transferencias de
PROCAMPO se dirigen a los beneficiarios con méas predios y de mejor calidad, mientras las
transferencias de Ingreso Objetivo equivalen a 90 por ciento.*

Lo anterior resulta aln mas interesante a la luz del analisis de Robles Berlanga acerca del ejercicio
del presupuesto de los principales programas de la SAGARPA en relacion con el indice de
Marginacién. Encontré que en los municipios de alta y muy alta marginacion solo se ejercié el 6.9
por ciento del presupuesto.*? La mayor parte del presupuesto ejercido por la SAGARPA no llega a
las regiones mas pobres del pais, a pesar de que en estas vive el 80 por ciento de las personas que
habitan localidades menores a cinco mil habitantes. Ademas, a los productores de bajos ingresos
se les apoya con montos mas pequefios, lo que significa proyectos de menor escala y bajo nivel de
capitalizaciéon. En suma, esto muestra la desigual y polarizada distribucion de los recursos que
canaliza la SAGARPA al ambito rural, en términos de sujetos y organizaciones de productores

usuarios/beneficiarios de los Programas, asi como entre entidades federativas y al interior de éstas.

A partir de la informacién histdrica que genera Apoyos y Servicios a la Comercializacion
Agropecuaria (ASERCA), se puede constatar lo observado por los organismos multinacionales y
académicos citados. En el caso de PROCAMPO el 10 por ciento de los beneficiarios concentraron
el 53 por ciento del presupuesto, mientras que al 80 por ciento de los beneficiados sélo le
correspondi6 el 31 por ciento del recurso ejercido. Asi, el componente mas regresivo es Ingreso
Objetivo, ya que so6lo el 10 por ciento de los beneficiaros capt6 el 67 por ciento del presupuesto (ver
Cuadro 3)

15cott, 2010.
%2Robles Berlanga, 2010.
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Cuadro 3. Distribucion de montos por apoyos otorgados

Programa Apoyos Montos

Ndmero  por ciento Monto por ciento

PROCAMPO 549721 | 10 84 469 280 000 | 53

4397768 | 80 49 406 560 000 | 31

Diesel Agropecuario 56 500 | 10 4323 270 000 | 49

451 998 | 80 2911 590000 | 33

Diesel Marino 319 | 10 1443 200 000 | 40

2550 | 80 1551 440000 | 43

Ingreso Objetivo 31223 |10 14 407 010 000 | 67

249784 | 80 4085570000 | 19

Gasolina Riberefa 2960 | 10 124 831 280 | 28

23683 | 80 236 287 780 | 53

Fuente: Elaboracion del equipo evaluador, con base en informacion de ASERCA 1994-2009
bases de datos.

La regresividad de los programas ha sido reconocida por el Ejecutivo Federal. De ahi que en el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2011 (PPEF), entregado a la Camara de
Diputados el 8 de septiembre de 2010 se establecié que varios de los apoyos que otorga la
SAGARPA generan desincentivos, distorsionan los mercados y son ineficientes, como lo establecen
las evaluaciones. En consecuencia, el PPEF no les asigné o les asign6 montos menores al
presupuesto en el afio anterior, como puede verse en el Cuadro 4. La Camara de Diputados acordd
modificar este proyecto y le asignd a Diesel Agropecuario 2 350 millones de pesos, Diesel Marino
650 millones de pesos, Gasolina Riberefia 150 millones mas, y a Apoyo al Ingreso Objetivo y a la

Comercializacion le aumenté 2 376.7 millones de pesos.

Cuadro 4
Cuadro comparativo del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010 y 2011 y Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2011 (mdp)

Programa PEF 2010* PPEF 2011° PEF 2011°
Diesel Agropecuario 1687.6 0.0 2 350.0
Diesel Marino 651.2 0.0 650.0
Apoyo al Ingreso Objetivo y a la Comercializacion | 9 950.0 8 000.0 10 376.7
Gasolina Riberefia 111.3 0.0 150.0

Fuentes:(1) PEF 2010. Presupuesto de Egresos de la Federacién 2010.
(2) PPEF 2011. Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2011.
(3) PEF 2011. Presupuesto de Egresos de la Federacion 2011.
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En las Reglas de Operaciéon 2011, articulos 21 y 22, se establecid, en el caso del componente
Apoyo Temporal a los Costos de los Insumos Energéticos, apoyar la modernizacién de la
magquinaria y disminuir cada mes el subsidio al diesel agropecuario, lo que llevara a la desaparicion

de dicho componente en un periodo de cuatro afios.

c) Logrosy fortalezas principales de los programas en su conjunto

Los programas del grupo tematico intentan contribuir al incremento y/o estabilizacién del nivel de
ingreso de los productores agropecuarios, pesqueros, acuicolas y rurales mediante el fomento de
actividades, como a) la capitalizacién de las unidades econdmicas bajo la modalidad de co-ejercicio
con los gobiernos de las entidades federativas; b) la insercién sostenible de los productos en el
mercado por medio de la gestién técnica, la econdmica y la sanitaria de sus actividades; c) el
fortalecimiento en los mercados mediante el incremento de sus margenes de operacion; d) la
participacion de las organizaciones sociales y los Comités Sistema Producto en drganos consultivos
a través de su fortalecimiento; asi como e) la transferencia de recursos en apoyo a la economia de

los productores rurales.

Los programas han logrado realizar acciones, conforme a los aspectos susceptibles de mejora,
como a) actualizaciones en la Matriz del Marco Légico 2011 tomando en cuenta la reestructuraciéon
programatica de la SAGARPA,; b) avances en la elaboracién de estudios diagndsticos que permitan
documentar las probleméaticas que atienden los programas y su desempefo; c) revision de
conceptos, como desarrollo rural y organizacién social, asi como algunos esfuerzos para definir la

Poblacion Potencial de los programas y/o de sus respectivos componentes.

Todos los programas lograron una cobertura nacional en 2010, aunque ello no ha garantizado una
distribucion equitativa de los recursos que canalizan. De hecho, en algunos casos se observa que
disminuy6 la Poblacion Atendida en relacibn con 2009; en el Programa Soporte mostré un
decremento del 33 por ciento; en el PAAP de casi el 20 por ciento, y en PROCAMPO una
disminucion de 0.57 por ciento. En contraste, se observé un incremento de la Poblacion Atendida

en el PAPE con 14.06 por ciento y en Fortalecimiento a la Organizacion Rural del 15.64 por ciento.

Algunos programas han realizado esfuerzos por estratificar la PO, asi como las regiones, lo cual

obedece a un intento de la SAGARPA de distribuir equitativamente los recursos; recomendacion
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explicita de evaluaciones anteriores. Ejemplo de estos esfuerzos es el PAAP, el cual en su disefio
plantea atender prioritariamente a la poblacién con bajo nivel de activos, localizada en zonas de
Alta y Muy Alta Marginacion. No obstante, en este caso se registra una polarizacion de los recursos
entre las entidades federativas mas modernizadas y las mas pobres del pais. A su vez, la revision y
actualizacion del directorio del PROCAMPO, que esta en proceso, representa una base potencial
para elaborar un padrén Gnico del conjunto de programas dirigidos al sector rural, lo que podria
contribuir a una estratificacion de los productores y unidades de produccion que ayude a focalizar y

distribuir equitativamente los recursos.

d) Retos yrecomendaciones generales del grupo evaluado

Existen retos que la SAGARPA debe atender.

e Estructura Programética. En 2011 se puso en practica una nueva estructura programatica a
partir de cinco programas. Esta estructura no permite definir ni cuantificar las Poblaciones
Potencial y Obijetivo, pues los componentes que conforman cada programa son muy distintos,

atienden problemaéticas diferentes y se dirigen a distinta poblacién.

e Poblacion Potencial. En cuatro de los cinco programas analizados no se cuenta con definicion y
cuantificacién de la Poblacion Potencial, observacion que se ha realizado en evaluaciones
anteriores, donde se sefala que la ausencia de esta informacion impide medir el alcance de la
cobertura. La definicion y cuantificacion de la PP debe darse a la par de la revisién de la
estructura programatica, pues puede suceder que los avances realizados por las areas

operativas se vean mermados ante los cambios de programas.

e Poblacion Objetivo. Si bien los cinco programas ya definieron su PO, sélo PROCAMPO la ha
cuantificado, por lo que es el Unico que puede medir cobertura. Este dato es necesario para
medir la eficiencia en la cobertura y ver como se avanza en la solucion de la problematica que

se quiere atender.
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Linea de Base. La SAGARPA avanza en establecer la Linea de Base que permitira caracterizar
a los beneficiados, ver su distribucién geografica y establecer desde donde partié el programa;

ademas, es un insumo necesario para las evaluaciones de impacto.

Padrén unico de beneficiarios de los programas de SAGARPA. Se observa una concentracion
geografica de los programas, beneficiando principalmente a entidades del norte. También los
programas son sefalados por su regresividad, pues benefician a productores que cuentan con
mayores activos productivos (tierra y capital). Si bien ya se avanzé en poner limites en cuanto a
montos a recibir por hectarea o beneficiario, ello es insuficiente; de ahi la importancia de que
SAGARPA cuente con un padrén unico de los productores beneficiados por sus programas.

Establecer compromiso de los beneficiarios. Afio con afio se otorgan apoyos a productores a)
sin que se establezcan la corresponsabilidad y los compromisos de parte de los beneficiarios
sobre el uso adecuado de los recursos publicos; y b) sin que se explicite a qué se comprometen
dichos actores en cuanto “beneficiarios” al recibir los subsidios. No obstante éste es un tema
delicado, pues muchos beneficiarios y organizaciones de productores se oponen a establecer
compromisos, se debe avanzar en este sentido pues los recursos presupuestales son finitos.
Igualmente se debe establecer con mayor claridad la temporalidad de los apoyos, como sucede
con Diesel Agropecuario. En las Reglas de Operaciéon de los programas de la SAGARPA 2011,
articulo 21, se establece que “En el caso de los recursos presupuestales asignados al
componente Diesel Agropecuario/Modernizacién de la Maquinaria Agropecuaria que no se
ejerzan con base en el 'Padron de Beneficiarios de Energéticos Agropecuarios’, se podran
destinar a la modernizacion de la maquinaria agropecuaria” y en el articulo 22, se sefala que la
cuota serd de dos pesos por litro con reduccién de cuatro centavos al mes, con lo que el

programa desaparecera en unos afos.

e) Buenas practicas externas

En lugar de proponer un modelo ideal, se recomienda que los programas evaluados realicen

estudios o diagnosticos de las regiones, poblaciones, actores (usuarios/beneficiarios) y

problematicas que buscan atender. Lo anterior permitiria que el disefio e instrumentacion se

adecuen a las necesidades locales y de la poblacién a la que buscan brindar servicios. Ademas, de
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los estudios técnicos existe una extensa literatura y estudios de caso de las ciencias sociales en
gque se analizan experiencias positivas y negativas de programas estatales para el desarrollo del
sector agropecuario. Dichos estudios ofrecen perfiles de los actores rurales, lo que permitiria
realizar la estratificacion por unidades de produccién para la diferenciacién y mejor distribucion de

los apoyos.

Otra recomendacion es que los programas lleven a cabo evaluaciones cualitativas, simultaneas y
complementarias a las evaluaciones del tipo aqui presentado para valorar la calidad y

aprovechamiento de los servicios y recursos que brindan los programas.

Un ejemplo o experiencia es la evaluacion cualitativa que el Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CIESAS) ha realizado al programa Oportunidades. A partir del
andlisis de estudios de caso se ha buscado observar los procesos que ocurren en los diversos
niveles y agentes cuando se aplica el programa, a fin de conocer hasta qué punto los programas,
agencias de gobierno, y las comunidades y hogares interactdan entre si para producir los impactos
en el bienestar de las familias beneficiarias.

Como referencia en torno a experiencias y analisis de politicas publicas, instituciones y actores

rurales, se recomiendan estos documentos:

e Appendini, Kirsten (1998) “Changing Agrarian Institutions: Interpreting the Contradictions”,
en Cornelius, Wayne, y Myhre, David (Comps.). The Transformation of Rural Mexico. La
Jolla. Center for US-Mexican Studies, UCSD, (pp. 25-37).

e Grindle, Merilee, y Thomas, John W. (1991). “Public Choices and Policy Change”. The
Political Economy of Reform in Developing Countries. Baltimore. The Johns Hopkins
University Press.

e Warman, Arturo. (2001) EI campo mexicano en el siglo XX. México. Fondo de Cultura

Econdmica.
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Anexo 1

Cuadro comparativo de los Programas Federales de Apoyo a Productores 2010

Tipo de
Cobertura Tipo de apoyo
NI 12, Poblacién Objetivo Grupo de atencion (nacional/ localidad Zon,a. (monetario/ Instancia ejecutora
Programa geografica
estatal) (rural/urbana) no
monetario)
El programa cuenta con cuatro
componentes que apoya mediante
entidades federativas: Sistema Nacional de
Informacion para el Desarrollo Rural Personas fisicas, o morales
Sustentable (SNIDRUS); Investigacion, constituidas conforme a las
Va_lldacpn y Pe§arrollo Tecpolo_glc-o; Ieg|§la0|ones en materia SAGARPA mediante
Asistencia Técnica y Capacitacion; y agricola, ganadera, SUS DroDias
Desarrollo de Mercados. Asimismo, mercantil, civil, agraria, estrt?ctupras o por
Soporte mediante agentes técnicos, también brinda | entre otras que de manera Nacional Rural Nacional Monetario | convenio con P
P los antes mencionados y tres componentes | individual u organizada se entidades
adicionales: Planeacion y Prospectiva; dediquen a las actividades .
) - S . . federativas o con
Promocién de Exportaciones y Ferias; y agricolas, pecuarias, agentes técnicos
Sanidad e Inocuidad. acuicola, pesqueras, 9 ’
La SAGARPA opera el componente de agroindustriales y del sector
apoyo de Inspeccién y Vigilancia Pesquera | rural en su conjunto.
y Acuicola. Los bienes y servicios que
otorga como apoyos varian segin cada
componente.
Productores, personas SAGARPA por
fisicas o morales, con Se coennc.entra medio de ASERCA 'y
predios registrados a los . de sus delegaciones,
. . Tamaulipas, .
Transferencia de recursos para compensar | que se les haya integrado - a través de los
. Zonas indigenas, Zacatecas, o
PROCAMPO | a los productores nacionales por los en el Centro de Apoyo al ; Distritos de
s N . : . zonas de altay Sinaloa, .
para Vivir subsidios que reciben sus competidores Desarrollo Rural (CADER) Nacional . Monetario | Desarrollo Rural
h . s - muy alta Chiapas,
Mejor extranjeros, en sustitucion de precios de gue les corresponda que les marainacion Jalisco (DDR) y los CADER,
garantia. corresponda su Expediente 9 ’ Chihuahl;a gue se coordinaran
Unico Completo que . ' con los gobiernos de
. Guanajuato y .
mantengan el predio en - . las entidades
. Michoacéan. .
explotacion. federativas.
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Tipo de
apoyo
(monetario/

Cobertura
(nacional/

Tipo de

localidad O

Nombre del .
Instancia ejecutora

Poblacion Objetivo

Grupo de atencién

Programa

estatal)

(rural/urbana)

geogréfica

no

monetario)

Adquisicién de

Apoyos para la inversion en activos
productivos y proyectos estratégicos
determinados a nivel nacional, estatal,
regional o municipal para las actividades
agricolas, ganaderas, acuicolas,

Personas fisicas o morales
constituidas conforme a las
legislaciones en materia
agricola, ganadera,
mercantil, civil, agraria,
entre otras que de manera

Zonas de alta 'y

Se concentra

SAGARPA mediante
sus propias
estructuras o por

gfélziltc:(s:tivos pesqueras, sanidad e inocuidad, de indiyidual u organi_za_tda se Nacional m;?;i};\:(l:t% n f;g:lg%gﬁ :)s;::, Monetario ggg\ézggscon
agregacion de valor, dentro de los dediquen a las actividades federati
siguientes tipos: maquinaria y equipo; agricolas, pecuarias, ederativas o con
; i - LI ; agentes técnicos.
material vegetativo, especies zootécnicas, y | acuicola, pesqueras,
acuicolas e infraestructura. agroindustriales y del sector
rural en su conjunto.
Organizaciones sociales del
sector rural, legalmente
constituidas, sin fines de
lucro y cuyo objeto social
contemple la representacion Se concentra SAGARPA que
Fortalecimient de sus integrantes en los en: Distrito puede apoyarse en
oala Apoyos a las organizaciones sociales seran | foros e instancias creadas Federal, estado las Delegaciones y,
Organizacion | para cubrir su profesionalizacion, para la participacion del Nacional Rural de México, Monetario | en su caso convenir
Rural equipamiento, difusion y gastos operativos. | sector rural. Chiapas, con entidades
(Organizate) Comités sistema producto Puebla, Jalisco, publicas nacionales
nacionales, estatales y Michoacan. vinculadas al sector.

regionales, integrados de
acuerdo a la Ley de
Desarrollo Rural
Sustentable.
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Tipo de
apoyo
(monetario/
no
monetario)

Cobertura
(nacional/
estatal)

Tipo de
localidad
(rural/urbana)

Zona
geogréfica

Nombre del

Instancia ejecutora
Programa

Grupo de atencion

Poblacion Objetivo

Atencién a
Problemas
Estructurales

Para el componente de Apoyo al Ingreso
Objetivo, Ordenamiento del Mercado y para
Adquisicién de Coberturas son: apoyo
complementario al ingreso de granos y
oleaginosas elegibles; acceso a granos
forrajeros elegibles; almacenaje, fletes y
exportacion de granos y oleaginosas;
apoyo complementario por compensacion
de bases en agricultura por contrato; por
compensacion de bases en agricultura por
contrato; entre otros. Para el componente
de Energéticos Agropecuarios brinda apoyo
para la adquisicion de insumos energéticos
tales como el diesel utilizado en las
actividades agropecuarias y pesqueras y la
gasolina para su aplicacién en la pesca
riberefa.

Personas fisicas o morales
constituidas conforme a las
legislaciones en materia
agricola, ganadera,
mercantil, civil, agraria,
entre otras que sean los
productores agropecuarios
y pesqueros que requieren
ampliar sus margenes de
operacion, derivados de la
participacion de los insumos
energéticos en sus costos
de produccién; y/o del
manejo de riesgos; y/o de
problemas de
comercializacion.

Nacional

Rural

Se concentra
en: Sinaloa,
Sonora,
Tamaulipas,
Jalisco y
Chihuahua.

Monetario

SAGARPA

Fuente: Elaborada por el CONEVAL con base en las Reglas de Operacion de 2010.
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