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RESUMEN EJECUTIVO

El desarrollo del medio rural es un componente fundamental para México por su aporte de
alimentos, servicios ambientales, empleos y divisas a la economia. Por si mismo representa un
factor importante en el alivio de la pobreza. Pese a ello, los recursos financieros reales para la
agricultura han disminuido, el capital humano continta siendo escaso, sobre todo el asociado a la
poblacion pobre, y persiste la transferencia de ingresos via precios del medio rural a las
economias urbanas.

La experiencia de México en las Gltimas décadas es muy vasta en el disefio y aplicacion
de politicas publicas para el desarrollo agroalimentario y rural. El pais ha realizado ajustes para
responder a la globalizacion econémica e incentivar la descentralizacion y la participacion social.
La coherencia entre politicas y la construccién de consensos entre agentes es un imperativo en el
que se ha avanzado. La Ley de desarrollo rural sustentable (LDRS), el Programa Especial
Concurrente (PEC) vy, posteriormente, el Acuerdo Nacional para el Campo, han fortalecido la
institucionalidad y la capacidad de respuesta a los desafios agropecuarios.

Las politicas publicas de desarrollo rural muestran gran riqueza por la diversidad de
programas del gobierno federal que, no obstante, se traduce en una notable complejidad en su
disefio y operacion. De ahi que la politica sectorial deba partir de consensos entre actores sociales
y niveles de gobierno, que definan las prioridades y les otorguen legitimidad. Ademas es
prioritario fortalecer el dialogo entre el poder ejecutivo y el legislativo. Se requiere también
unidad de accion y compromiso de cada uno de los niveles de gobierno, a lo que podria contribuir
la creacion de un gabinete de desarrollo rural, bajo la conducciéon de la presidencia de la
republica.

La fuerte heterogeneidad del medio rural tiene que ser considerada en las politicas
publicas para que sean incluyentes y diferenciadas. Se recomienda buscar un equilibrio entre
bienes publicos y privados, entre transferencias compensatorias y fomento productivo, y entre
politicas nacionales y locales. También es fundamental mejorar la calidad del gasto publico, para
lo que debe revisarse integralmente el universo de programas de apoyo al medio rural, evitando
las superposiciones u omisiones, incentivos encontrados y uso poco eficiente de recursos,
factores que actualmente limitan el impacto de los programas gubernamentales.

Otro tema de gran relevancia es el financiamiento del agro por su potencial para impulsar
la innovacion, la competitividad y el crecimiento. No obstante, desde fines de los afios ochenta se
detuvo la expansion del crédito al agro. Asi, la cartera total se contrajo de 8,6% en 1990 a sélo
1,4% en 2005. La inflacion y las altas tasas de interés, la inadecuada asignacién de créditos y sus
readecuaciones repercutieron en altos indices de morosidad y cartera vencida. El retiro del Estado
de la operacion directa del seguro agropecuario explica, en parte, la disminucion del
financiamiento.

En ese entorno, la Financiera Rural (FINRURAL) ha reducido las cuotas de avios y el
otorgamiento de créditos refaccionarios y, junto con los Fideicomisos Instituidos en relacion a la



Agricultura (FIRA), ha concentrado regionalmente su cartera, de modo que los descuentos (de
FIRA) privilegian a los medianos y grandes productores. Por otra parte, mas de una quinta parte
de la poblacién vive en municipios sin sucursales bancarias.

La politica de financiamiento enfrenta el reto de que la banca privada y los organismos de
microfinanzas eleven la oferta de crédito a la produccion agropecuaria. Conviene promover el
descuento preferencial de créditos refaccionarios, que apoyen la capitalizacion de los pequefios y
medianos productores, * y utilizar el descuento para incorporar al crédito a pequefios productores
del centro, sur y sureste del pais, ademas de establecer metas de descuento y tasas preferenciales
de interés a estos productores.

Es necesario precisar las poblaciones objetivo de FIRA y de la FINRURAL, y concentrar
sus operaciones en el adelanto de los subsidios del Programa de Apoyos Directos al Campo
(PROCAMPO). En su lugar, estas instituciones deberian aumentar el crédito prendario, que ahora
es muy bajo y revisar la relevancia de programas de apoyo crediticio con multiples gastos
administrativos e intrincadas reglas de operacién. El Estado podria apoyar la capacitacion, la
asistencia técnica y el equipamiento de microfinancieras reconocidas por la Ley del ahorro y
crédito popular.

El potencial del seguro agropecuario para facilitar el crédito se podria realizar fomentando
la vinculacion a través de acompafiamientos en proyectos productivos entre microfinancieras y
fondos de autoaseguramiento, y con acuerdos entre aseguradoras privadas y fondos de
autoaseguramiento.

La realizacion del potencial productivo rural enfrenta diversos desafios que exigen
resolver problemas estructurales. Destacan entre ellos la pobreza de la mitad de su poblacion, la
desigualdad, el bajo dinamismo de la produccién, la dependencia del régimen de lluvias de parte
significativa del area sembrada y la necesidad de lograr un adecuado manejo ambiental y de
expandir la competitividad internacional de los productos agroalimentarios.

Para enfrentar los desafios mencionados, la politica agroalimentaria requiere elevar la
competitividad y los ingresos rurales, y con ese proposito es necesario fortalecer la integracién de
las cadenas agroalimentarias, enfatizar la innovacion y el desarrollo de capacidades, ampliar y
usar mas eficientemente el riego, brindar atencion especial a la sanidad e inocuidad agropecuaria
y, especialmente, generar condiciones para atraer inversiones y financiamiento al agro.

La competitividad se halla en el centro del debate actual sobre politicas publicas en el
sector agroalimentario mexicano, estimulado por la integracion econdmica del pais con otras
economias, especialmente con los Estados Unidos y Canada en el marco del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). Para desarrollar la competitividad se ha avanzado en
la integracion de 48 Comités Nacionales Sistema Producto (CNSP), como parte de la estrategia
de integracion de las cadenas agroalimentarias, cuya finalidad Ultima es incrementar la
competitividad.

Con ingresos anuales por ejemplo de hasta 1.500 veces el salario minimo diario.



No obstante, el funcionamiento de los comités sistema producto ha enfrentado diversos
problemas, entre los que resaltan la indefinicion de prioridades nacionales concertadas, en las que
enmarquen sus acciones, la todavia débil presencia de los agentes econdmicos y una excesiva
presencia gubernamental, la vision segmentada por cultivos y/o especies, la ausencia de un
enfoque integral de los encadenamientos y la baja calidad de la mayor parte de los planes rectores
que deberian de orientar su accionar.

En este marco es primordial seguir apoyando la consolidacion de los comités sistema
producto y la integracion de las cadenas agroalimentarias como estrategia para el incremento de
la competitividad. Para ello es necesario impulsar la construccion de consensos publico-privados
sobre las cadenas prioritarias y los problemas a resolver en cada una de ellas, lograr la
convergencia entre el enfoque sectorial y el de desarrollo rural territorial, e impulsar el disefio de
politicas diferenciadas acordes con la heterogeneidad de las cadenas productivas y de los agentes
econdémicos que participan en ellas.

Los comités sistemas producto tienen que consolidar su funcionamiento velando porque la
representacion de los actores refleje la mayor legitimidad e independencia de criterios. También
es necesario lograr que los planes rectores sean resultado de la planeacion participativa de
agentes de los diversos eslabones de las cadenas. Finalmente, es necesario aplicar el principio de
subsidiariedad, distinguiendo claramente el espacio privado del gubernamental.

La competitividad de los sistemas producto y el aumento de los ingresos rurales dependen
en buena parte de la eficacia de los sistemas de innovacion, del desarrollo de capacidades, del
financiamiento rural y de la sanidad e inocuidad agroalimentaria.

La investigacion, la transferencia de tecnologia y la innovacion constituyen un motor
fundamental del desarrollo rural. Por ello es fundamental vincular estrechamente las acciones de
los institutos de investigacion —generalmente instituciones publicas— con las demandas del
sector productivo. Para contribuir a ello es necesario consolidar las Fundaciones Produce y el
Sistema Nacional de Investigacion y Transferencia de Tecnologia para el Desarrollo Rural
Sustentable (SNITT), incentivar el cofinanciamiento pablico-privado de las carteras de proyectos
de investigacion, elevar la eficiencia en el gasto publico, y garantizar el caracter de bien publico
de los conocimientos generados en la investigacion publica.

En la misma linea tiene alta prioridad el desarrollo de capacidades de los agentes, en
particular de los productores primarios, aplicando criterios diferenciados por tipo de productor.
De manera complementaria es necesario continuar el impulso al desarrollo de un mercado de
servicios profesionales, reforzar el vinculo entre la generacion de tecnologia y los prestadores de
servicios profesionales, asegurar el acoplamiento entre inversiones fisicas y el desarrollo de
capacidades de los productores, e impulsar las redes de innovacion en las cadenas o sistemas
producto prioritarios.

Otro tema estratégico es la sanidad e inocuidad de los productos agroalimentarios por
razones de salud publica, ambientales y de comercio internacional. Las plagas y enfermedades en
los sistemas agroalimentarios y la falta de inocuidad de los productos inciden negativamente en la
economia del sector, en el medio ambiente y en la salud publica. La atencion de estos temas gana
importancia en un entorno globalizado, en el que la presencia de plagas y enfermedades



transfronterizas ha conducido a controles sanitarios y de inocuidad mas estrictos, aunque en
ocasiones estos controles se utilizan como barreras al comercio internacional. Por otra parte, los
consumidores valoran crecientemente atributos relacionados con los productos agroalimentarios
como la inocuidad, la produccion sin efectos negativos sobre el medio ambiente, la salud de los
trabajadores, el precio justo y el bienestar de los animales.

En este escenario, los productores deben cumplir con las normas sanitarias y de inocuidad
que se aplican en los mercados de destino para asegurar el acceso de sus productos; se proyecta
que, en el mediano plazo, los estandares para productos agroalimentarios seran mas estrictos. En
México, diferentes instancias del gobierno federal han asumido parcialmente la atencion de la
sanidad e inocuidad de alimentos, lo que ha limitado la eficacia de la politica. La participacion
privada en el financiamiento de las acciones sanitarias y de inocuidad es escasa, el marco legal
presenta insuficiente articulacion de los instrumentos regulatorios y falta precision en las
atribuciones de las dependencias involucradas.

Otro gran reto para el pais es la baja disponibilidad de agua por habitante, acentuada por
la desigual distribucion regional y estacional del agua dulce, que dificulta su aprovechamiento
sostenible. Los cuerpos de agua estan afectados por la creciente extraccion y contaminacion
domeéstica, agropecuaria e industrial. Del agua extraida de los acuiferos, casi 70% se utiliza en
actividades agropecuarias, y de ella se pierde mas de la mitad por infiltracion y
evapotranspiracion. El 64% del agua suministrada a las ciudades proviene de los acuiferos, con lo
que se abastece a 72 millones de personas. La sobreexplotacion de los acuiferos es grave tanto
para uso urbano como para la produccidn agricola.

Sin duda, un recurso clave para la produccion agropecuaria es la disponibilidad de agua.
En México, 75% del area cosechada depende del régimen de lluvias. El otro cuarto, con riego, da
cuenta del 77% del agua total utilizada y genera 55% de la produccion agricola. El uso del agua
en las zonas de riego es ineficiente en conduccion, asignacion y modalidades de uso. La
reconversion de cultivos se ve limitada porque los precios del agua y de la energia envian sefiales
falsas de abundancia del agua. Ademas, buena parte de los distritos de riego y de las unidades de
riego para el desarrollo rural enfrentan graves problemas debido a que estan sobredimensionadas
y a que hay sobreconcesion de derechos.

México cuenta con una autoridad nacional de aguas muy solida, con influencia
determinante en el desarrollo de mercados locales de agua, pero la aplicacion de regulaciones no
ha sido sostenida y en algunos casos ha debilitado la seguridad legal de los derechos privados;
ademas, existen contradicciones legales que limitan la proteccion de la calidad de los cuerpos de
agua. En este marco es necesario fortalecer los organismos de cuenca y elaborar los planes de
manejo integrado de cuencas. También es importante reforzar las capacidades y funciones
normativas y de planeacion de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), promover la
concertacion entre actores y la adecuacion de los derechos de agua a las disponibilidades reales,
emprender la transferencia de derechos de manera transparente, constituir reservas estratégicas y,
por altimo, restringir volimenes e incrementar precios del agua para asi enviar sefiales correctas a
inversionistas y productores.

México se encuentra en una importante transformacion institucional enmarcada en la
LDRS, que define un nuevo marco de gestion basado en un enfoque territorial, multisectorial, al



tiempo que promueve la descentralizacion de programas, sistemas, servicios y fondos sectoriales
y territoriales en el contexto del desarrollo rural sustentable. Se ha implantado una amplia red de
organos colegiados con participacion publica y privada en Consejos de Desarrollo Rural
Sustentable (CDRS) federales, estatales, distritales y municipales, en Comités Sistema Producto
(CSP) para la implementacion de estrategias de integracion de las cadenas agroalimentarias;
asimismo, se creo6 la Comision Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable.

La consolidacion de los avances alcanzados en este cambio institucional requiere
fortalecer la coordinacion de la reglamentacion de diversas leyes; integrar y afianzar los CDRS y
los CSP; mejorar las capacidades locales y los programas de asistencia técnica, y lograr una
mayor convergencia entre la demanda y la oferta de servicios publicos. Los planes territoriales
deben ser considerados en los programas de inversion rural, particularmente en los relacionados
con el TLCAN. También es necesario reforzar la competitividad de clusters rurales.

Por otra parte, los pequefios productores rurales —agropecuarios y no agropecuarios,
independientes y pequefias empresas— constituyen una parte significativa del empleo rural, cuya
productividad requiere incrementarse. La generacion y calificacion de empleo sigue siendo
fundamental para el desarrollo rural. El Estado mexicano atiende a estos productores mediante
politicas especificas y focalizadas en areas de alta marginalidad, cuyo objeto es desarrollar
capacidades institucionales, de organizacion empresarial y asistencia técnica. Asimismo, es
necesario facilitar el acceso de los pequefios productores a los beneficios de otras politicas
generales, como las de crédito, integracion de cadenas agroalimentarias, ingreso objetivo y otras
transferencias.

Las estrategias de atencidon a los productores deben partir del reconocimiento de la
importancia de este tipo de empresariado, dada su contribucién al empleo, a la equidad y la
cohesion social y territorial, y a la retencion de la poblacion en el campo. Asi, es prioritario
profundizar la vision territorial con aglomerados productivos; apoyar a las asociaciones de
productores como gestores del desarrollo empresarial; fortalecer las capacidades, y dar acceso a
tecnologias a los productores mediante su participacion en los programas de investigacion.

En cuanto a crédito, por el lado de la demanda se trata de generar proyectos rentables y
condiciones de confianza para el sistema financiero, aprovechando la buena moral comercial de
los pequefios agricultores. Por el lado de la oferta, deben crearse modalidades de crédito y
microcrédito adecuadas a las caracteristicas de los pequefios productores, que reduzcan los costos
de transaccién, promuevan el descuento preferencial de créditos refaccionarios para ellos y
apoyen la capacitacion, la asistencia técnica, el equipamiento de microfinancieras y el desarrollo
de seguros para pequefios agricultores.



Cuadro 1

MEXICO: PRINCIPALES INDICADORES SECTORIALES, SOCIALES, DE POLITICA AGROPECUARIA,
FINANCIAMIENTO E INVERSION EN EL SECTOR AGROPECUARIO

1995 2000 2005 1995-2000  2000-2005
Indicadores sectoriales Tasas de crecimiento
Producto interno bruto agropecuario (precios de 1993) 0,9 0,6 -1,5 1,6 1,5
Porcentajes
Valor agregado bruto agropecuario/valor agregado bruto total 6,6 55 6,1 57
Exportaciones agroalimentarias/exportaciones totales de bienes 8,2 5,0 55 6,4 53
Importaciones agroalimentarias/importaciones totales de bienes 73 5,6 6,5 6,9 6,7
Gasto agropecuario/gasto total del gobierno federal 71 3,5 3,1 52 3,3
Crédito agropecuario/crédito total 49 3,7 1,4 4,7 2,5
indices (1990 = 100)
Precios implicitos en el sector agropecuario (1993 = 100) 81,2 249,6 198,4 266,2
IPP agricultura/IPC general 51,6 24,0 20,9 33,8 22,5
Indicadores sociales Porcentajes
Poblacion y pobreza
Poblacién rural/poblacién total 27,3 25,2 23,5 26,2 24,3
PEA rural/PEA total 24,2 22,0 20,2 23,1 21,1
Pobreza: personas en linea de patrimonio 69,2 61,8 75,0 63,2
Empleo
Poblacion ocupada en actividades agropecuarias/poblacién ocupada total 24,7 18,1 15,1 21,8 17,0
Tasa de condiciones criticas de ocupacion rural 27,7 24,3 28,5 28,4
Capital humano
Tasas de analfabetismo a nivel nacional 10,6 9,2 8,4 9,9 8,7
Tasas de analfabetismo en Chiapas 26,0 22,2 21,4 24,1 21,4
Afios de escolaridad a nivel nacional 7,1 7,7 8,1 73 8,0
Afios de escolaridad en Chiapas 48 5,6 6,5 52 6,0
Politica agropecuaria Millones de pesos reales Tasas de crecimiento
Presupuesto ejercido por SAGARPA 40451 27548 40571 -9,0 7,9
Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) 15679 11569 12432 -2,2 1,4
Alianza para el Campo/Alianza Contigo 2961 6342 . 13,0
Apoyos a la comercializacién agropecuaria 2157 3400 5548 17,8
Financiamiento e inversion
Crédito otorgado por Financiera Rural 13521 13951 11106 -4,7 -5,4
Crédito otorgado por FIRA ... 42795 54629 4,2
Formacion bruta de capital fijo agropecuario (pesos de 1993) 2069 2682 2,3 3,7
Inversion extranjera directa sector agroalimentario (ddlares corrientes) 615 1498 2200 -3,2 6,6
Millones de hectareas
Superficie total en riego 6,2 6,3 6,3 0,3 0,1
Superficie fisica regada en los distritos de riego 29 2,5 2,7 -3,8 1,3
Superficie asegurada agricola 0,9 1,9 3,5 10,8 20,8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. Para mayor informacidn sobre otras variables, fuentes y notas, véanse los cuadros A-1, A-2, A-3y A-4

del anexo.



PRESENTACION

El Grupo Interagencial de Desarrollo Rural (GIADR) estd formado por ocho agencias de
cooperacion técnica y financiamiento para el desarrollo: Banco Mundial (BM), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Comision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO),
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), Instituto Interamericano de Cooperacion a la
Agricultura (IICA) Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ) y Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) EI Grupo fue creado en la Asamblea
Anual de los Gobernadores del BID en Nueva Orleans (marzo de 2000), con el fin de
complementar la accién de las agencias que lo integran mediante la generacion y difusion de
informacion relevante para el desarrollo de las economias rurales de los paises de América Latina
y el Caribe; la identificacion de instrumentos, de nuevos enfoques y de experiencias exitosas de
desarrollo rural, y la implementacion de proyectos conjuntos de capacitacion, asistencia técnica e
inversion a nivel nacional y regional.

En este marco, a partir del didlogo con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) se constituyé el Grupo Interagencial de Desarrollo
Rural-México (GIADR-México), que trabajo en la identificacion y analisis de temas estratégicos
para la politica agroalimentaria y de desarrollo rural. El resultado de ese trabajo es el presente
documento —elaborado por un equipo técnico en el que participaron funcionarios y consultores
del Banco Mundial, CEPAL, FAO e IICA—, en el que se plantea un conjunto de temas que, en
opinidn del Grupo, requieren atencién prioritaria de las politicas publicas para el desarrollo del
campo mexicano.

Los temas incluidos en este documento estan actualmente en la agenda gubernamental y
de los actores sociales y privados involucrados en el desarrollo rural, por lo que en cada caso se
hace un recuento de la problemética y de las politicas vigentes, y a partir de ello se presentan
propuestas para la discusion. Sin embargo, este documento no pretende agotar los temas de
importancia para el desarrollo rural, por lo que es posible que los lectores extrafien asuntos
relevantes que no fueron incluidos.

Por otra parte, el objetivo que se planted el GIADR con la elaboracion de este documento
es contribuir al debate en torno a las politicas publicas, en el que necesariamente deben participar
actores gubernamentales, sociales y privados. Este dialogo resulta crucial en una coyuntura en la
que se inicia una nueva administracion federal, que formulard y conducira la politica
agroalimentaria y de desarrollo rural durante los proximos seis afios.






A. MARCO GENERAL DE LA POLITICA AGROALIMENTARIA Y DE
DESARROLLO RURAL

1. Problemética

La experiencia de México en las ultimas décadas es muy vasta en cuanto al disefio y aplicacion
de politicas publicas para el desarrollo agroalimentario y rural. El pais ha realizado ajustes de
fondo en este sector fundamental para responder a las tendencias de globalizacion econémica,
descentralizacion y participacion social que caracterizan los afios recientes. La introduccion de
una vision integral, multisectorial y territorial ha creado un nuevo ambiente de gestion y
articulacion intersectorial.

Aun asi, la amplia gama de programas e instrumentos actualmente en operacion plantean
el reto de lograr la armonica convergencia y consistencia entre ellos, en el marco de una politica
integral que oriente el uso eficiente de los recursos, fortalezca el papel estratégico del sector en la
economia y la sociedad, y proyecte beneficios que incluyan el vasto tejido social de las zonas
rurales del pais.

Esta tarea implica enfrentar varios desafios, entre los que destacan la alineacion entre
incentivos privados y objetivos sociales, el fomento a inversiones en bienes publicos y bienes
privados, la diversificacion y reconversion productiva, y el adecuado uso de transferencias
compensatorias al ingreso y de pagos directos por deficiencia.

Por otra parte, la articulacion y convergencia entre objetivos, politicas, programas e
instrumentos es compleja por la necesidad de atender ldgicas distintas para el fomento al
desarrollo, derivadas de la fuerte heterogeneidad rural, de la presencia de distintos niveles de
gestién pablica (federal-estatal-municipal), de la emergencia de una mayor participacion social, y
del insuficiente dialogo entre poder ejecutivo federal y congreso federal.

En este marco, la coherencia y la convergencia entre politicas es un imperativo
fundamental para evitar que se neutralicen (o incluso se anulen) unas a otras. Asimismo, la
descentralizacién y la creciente participacion social se han convertido en caracteristicas
relevantes de la gestion publica y, por tanto, condicionan el disefio y la operacion de politicas
publicas. Esta tendencia determina un escenario mas complejo, en el que es necesario construir
consensos que den legitimidad y viabilidad a las nuevas orientaciones de politica sectorial.

2. Politica vigente

Las formulaciones de politica agroalimentaria y de desarrollo rural de los Gltimos afios ponen
énfasis en cuatro conceptos fundamentales: a) desarrollo rural con vision territorial;
b) integracion de cadenas agroalimentarias y pesqueras, como via para la competitividad,;
c) sustentabilidad en el uso de recursos naturales, y d) reconversion productiva para adecuar el



10

aparato productivo a las nuevas realidades de los mercados y a las vocaciones productivas
regionales.

El despliegue de estos nuevos enfoques de politica sectorial tiene como base la
construccion de una nueva institucionalidad rural, cuya piedra angular es la Ley de desarrollo
rural sustentable (LDRS, 2001) y la formulacion del Programa Especial Concurrente (PEC,
2002). Posteriormente se agrego el Acuerdo Nacional para el Campo (2003), que refleja las
nuevas dinamicas de interlocucion entre sociedad y Estado.

La LDRS constituye un avance fundamental porque traza el camino para instaurar una
politica de largo plazo, incluyente, institucionalizada y ordenadora de la accion publico-privada.
En particular, cabe subrayar su orientacion a la integracion y consolidacion de érganos
colegiados de representacion social que pueden contribuir a tomar decisiones centrales para el
desarrollo del sector, tales como los CDRS y los CSP en sus niveles nacional, estatal, distrital y
municipal.

Por otra parte, por medio del Programa Especial Concurrente (PEC) se busca integrar una
plataforma programaética inédita en el pais, que haga viable y ordene la concurrencia de 16
secretarias y dependencias del gobierno federal que operan un total de 146 programas
relacionados con el medio rural. Para conducir este proceso se integrd6 la Comision
Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable que, sin embargo, todavia no ha logrado
responder plenamente al gran reto de la accion concertada y coordinada.

En este marco, en el ambito de la SAGARPA hay avances importantes en la reorientacion
de los programas y acciones para concretar los nuevos enfoques de la politica sectorial. Pese a
estos avances, persiste la necesidad de continuar con los ajustes en el enfoque y en la operacion
de los programas, a fin de que contribuyan a una mayor eficacia y eficiencia.

Para impulsar el desarrollo rural con enfoque territorial, la SAGARPA ha aplicado
estrategias dirigidas al desarrollo de capital fisico, humano y social, priorizando la atencién a
grupos y regiones marginados y el desarrollo institucional y de capacidades en el nivel local.
Estas estrategias tienen como columna vertebral el Programa de Desarrollo Rural, que forma
parte de la Alianza para el Campo.

En la integracion de cadenas el impulso principal se ha cifrado en la constitucion de los
Comités Sistema Producto y en la operacién del Programa de Apoyos a la Competitividad por
Ramas Productivas (PACOMP). A su vez, las acciones para la sustentabilidad de los recursos
naturales, en especial el agua, se han centrado en el fomento a sistemas de riego que hacen un uso
mas eficiente del liquido, impulsados principalmente por el Programa de Fomento Agricola, que
también forma parte de la Alianza para el Campo. Por Gltimo, en la reconversién productiva
convergen basicamente la Alianza para el Campo, el PACOMP y el Programa Integral de
Agricultura Sostenible y Reconversion Productiva en Zonas de Siniestralidad Recurrente
(PIASRE).

Hay otros dos grandes programas de la SAGARPA que operan por conducto de su 6rgano
desconcentrado Apoyos y Servicios para la Comercializacién Agropecuaria (ASERCA), que
también hacen una contribucion significativa en la politica sectorial y que incluyen posibilidades
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de mejora. En primer término, el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) es un
mecanismo de compensacion al ingreso de los productores, cuyos objetivos trataron de ampliarse
en los ultimos afios para contribuir a una mayor capitalizacion de las unidades de produccion y
también para vincularlo con la conservacién de los recursos naturales. 2 Por otra parte, esta el
Programa de Apoyos a la Comercializacion, en el que destaca el Subprograma de Apoyos
Directos al Ingreso Objetivo, que es un mecanismo de pagos por deficiencia, en el que se estima
relevante introducir ajustes para que propicie un mejor funcionamiento de los mercados y una
mayor eficiencia en las transferencias a los productores.

3. Propuestas y retos para una politica publica exitosa

Las politicas publicas de desarrollo agroalimentario y rural en México muestran una gran riqueza
determinada por la diversidad de programas que pone en préactica el gobierno federal y por la
creciente descentralizacion de la gestion publica, de modo que los tres niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal) cuentan con acciones de fomento al desarrollo del campo. Sin
embargo, esta riqueza se traduce al mismo tiempo en una notable complejidad en el disefio y
operacion de politicas publicas, que da lugar a riesgos de dispersion y de inconsistencia entre las
acciones de gobierno.

En este marco, a continuacion se esboza un conjunto de propuestas basicas que buscan
contribuir a la formulacion de una politica sectorial que responda a los retos del sector
agroalimentario y del medio rural:

a) Es necesario explicitar la doble dimension de la politica pablica, de modo que
articule lo “sectorial agroproductivo” con lo “territorial-rural”, para potenciar sinergias y
responder a las especificidades de ambas dimensiones. El marco general dado por la LDRS invita
a profundizar en el desarrollo de instrumentos institucionales que favorezcan esta integracion.

b) De manera complementaria, es esencial lograr la estrecha vinculacién entre lo
intrasectorial, lo intersectorial y lo territorial, de modo que se minimicen los sesgos a favor de
ciertas actividades y segmentos de productores, se considere la arménica relacion con los demas
sectores de la economia y se asuma la especificidad de cada region del pais.

C) La formulacién de la politica debe basarse en procesos continuos de dialogo y
formacion de consensos entre actores sociales y niveles de gobierno. Las prioridades de
desarrollo definidas a partir de esos procesos tendrdn mayor legitimidad y contribuirn a generar
las condiciones de compromiso necesarias para su impulso y sostenibilidad durante su ejecucion.

d) Reviste la méas alta prioridad fortalecer el dialogo entre el poder ejecutivo, que
define politicas y las instrumenta mediante la ejecucion de programas, con el poder legislativo,
que genera las leyes que norman el desarrollo nacional y determina la distribucién de recursos
por medio de la aprobacion del presupuesto.

2 Segun los compromisos asumidos por México en el marco del TLCAN, el PROCAMPO debe

concluir en 2008.
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e) La fuerte heterogeneidad que caracteriza al medio rural nacional debe guiar el
disefio de politicas publicas incluyentes y diferenciadas. Los programas e instrumentos deben ser
especificos y apropiados a diversos objetivos, en funcién de los distintos sujetos de la politica.
Los procesos de descentralizacion y de toma de decisiones en el nivel local tienen potencial para
contribuir a dar respuestas que contemplen la gran heterogeneidad rural.

f) Es necesario avanzar hacia mayores equilibrios entre la generacion de bienes
publicos (generales y territoriales) y privados (en funcidon del desarrollo de mercados), entre
transferencias compensatorias y fomento productivo, y entre politicas nacionales y locales.

9) La calidad del gasto publico puede elevarse de manera importante. Ello requiere
de una revisién integral del universo de programas que confluyen en el medio rural, de tal suerte
que se eviten superposiciones, omisiones e incentivos encontrados. Al mismo tiempo, es
necesaria una revision de los procedimientos para la operacion y asignacion de recursos publicos,
de manera que se torne mas eficiente.

h) A partir del marco esbozado anteriormente, es fundamental que la politica
sectorial proyecte una vision de mediano y largo plazo, con elevada congruencia entre sus
instrumentos, con sustentabilidad presupuestaria y acorde con el entorno institucional y los
compromisos internacionales.

)] Finalmente, se requiere asegurar la unidad de accion y el compromiso de cada uno
de los niveles de gobierno. En el ambito del gobierno federal, la multisectorialidad del desarrollo
rural reclama la efectiva coordinacién interinstitucional al mas alto nivel. Un posible esquema es
la conformacion de un gabinete de desarrollo rural, bajo la conduccion de la presidencia de la
republica.

B. FINANCIAMIENTO A LA PRODUCCION AGROPECUARIA

1. Problematica: caida del crédito y financiamiento insuficiente

La crisis y la astringencia de recursos en el sector agropecuario antecedieron a la crisis general
del sistema financiero de 1994-1995. Desde fines del decenio de 1980 se habia detenido la
expansion del crédito agropecuario, ya que la inflacion y las altas tasas de interés, la inadecuada
asignacion de créditos y sus reacondicionamientos repercutieron en altos indices de morosidad y
cartera vencida, tanto en la banca de desarrollo como en la comercial. El retiro del Estado de la
operacion directa del seguro agricola coincidio en el tiempo con ese fendmeno y explica en parte
la disminucion del financiamiento.

El crédito de la banca comercial, que daba muestras de una fuerte recuperacion durante
los primeros afios de la década de 1990, disminuy6 en igual forma desde 1995, y a la fecha no
iguala el nivel alcanzado en 1994, ya que desde 2002 mantiene estancada su cartera colocada en
el sector, pese a la estabilidad macroeconémica y las menores tasas de interés.



13

Entre los trienios 2000-2002 y 2003-2005, la cartera colocada del conjunto de la banca en
el sector agropecuario, silvicola y pesquero se redujo 42%. La cartera agropecuaria se contrajo
respecto de la cartera total de 8,6% en 1990 a 4,9% en 1995 y a s6lo 1,4% en 2005.

Entre esos trienios el crédito proporcionado por la banca de desarrollo se desplomo, por el
cierre del BANRURAL, en 46%. El crédito refaccionario perdié importancia relativa hasta
representar solo 15% de la operacion de la FINRURAL. Ademas, a partir de 2003 el crédito se
orientd preferentemente a las areas de riego, que incrementaron su participacion de 35% a 59%.

Por su parte, los Fideicomisos Instituidos en relacion a la Agricultura (FIRA) elevaron
sustancialmente sus descuentos sélo a partir de 2004, aunque los productores del sector a los que
llegd el crédito han venido disminuyendo y los de menores ingresos bajaron su participacion
relativa.

Estas tendencias nos muestran que: a) el conjunto del sector primario participa cada vez
menos del crédito total; b) la banca comercial ha disminuido su participacion en el mercado rural,
c) la FR ha restringido las cuotas de avios y el otorgamiento de créditos refaccionarios y, junto
con FIRA, se ha orientado a operar principalmente en la agricultura de riego de los estados del
noroeste y norte, y d) los descuentos de FIRA a la banca comercial, ademas de que llegan a un
menor numero de productores, se concentran entre los medianos y grandes. A ello se agrega que
los organismos de microfinanciamiento se encuentran en proceso de consolidacién y enfrentan
diversas restricciones. En suma, los productores pequefios y medianos son los mas afectados.

Mientras, se estima que mas de una quinta parte de la poblacion del pais vive en
municipios sin presencia de sucursales bancarias, y sus necesidades de financiamiento son
satisfechas en el mercado informal. Ante esta situacion es necesario reorientar las politicas
publicas para superar la carencia de servicios financieros, como el seguro, que en conjunto
sustenten el objetivo central de elevar la oferta institucional de crédito, poniendo énfasis en los
pequefios y medianos productores. Se trata de devolver al crédito su papel como instrumento para
elevar la inversidn, mejorar la productividad y favorecer la capitalizacion.

2. Politica de crédito vigente

La politica de financiamiento al campo del estado mexicano se sustenta, por una parte, en dos
instituciones financieras (FIRA y FINRURAL) y, por otra parte, en pequefios programas de
alcance especifico y con propdsitos particulares. En este segundo caso se incurre en multiples
gastos administrativos e intrincadas reglas de operacion, que en conjunto dan la imagen de una
politica crediticia diluida entre estrategias y propositos varios. Por lo tanto, la politica se ejecuta
tanto desde instancias propias del sector financiero, como a partir del sector agropecuario y de
fomento econdmico.

FIRA es la institucion principal y lleva a cabo funciones de descuento a la banca
comercial, al tiempo que canaliza diversos apoyos, ya sea en tasas de interés o en subsidios
directos. Sin embargo, no se puede asegurar que los descuentos de esa institucion lleguen
efectivamente a medianos y pequefios productores, ya que en los ltimos afios se ha elevado el
numero de salarios minimos de ingreso con que se clasifica a los productores en estratos.
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Por su parte, la FR desarrolla operaciones tanto de primero como de segundo piso. En esta
segunda modalidad lo hace a través, por una parte, de los llamados Intermediarios Financieros
Rurales (IFR), ya sea organismos reconocidos como Auxiliares del Crédito o del Sector Ahorro y
Crédito Popular, y, por la otra, de Organismos Dispersores del Crédito (ODC). Los ODC son
empresas comerciales, agroindustrias u organizaciones de productores que estan en proceso de
formacion para convertirse en IFR.

La FR tiene solo tres afios en una operacion que apunta a ser eficiente, ya que cuenta con
poco personal y una cartera vencida baja. No obstante, dirige sus mayores volimenes de recursos
a regiones de agricultura moderna, con riego, sector donde concurren también FIRA y la banca
privada. A partir de esta situacion deberd enfatizar mas decididamente las lineas de crédito
refaccionario y elevar sus cuotas de avios, asi como encontrar claramente su poblacion objetivo.

El Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI) aglutina a un amplio
sector del ahorro y crédito popular. Tal sector muestra en su interior una gran heterogeneidad en
cuanto a los activos y recursos gque manejan cuatro o cinco organismos grandes de este tipo, por
una parte, y mas de 600 microorganismos, por la otra. Sobre todo los grandes organismos operan
mas en areas urbanas que rurales. Los que lo hacen en el campo otorgan créditos orientados a las
actividades rurales y, en menor medida, créditos para la produccion agropecuaria. EI BANSEFI
desempefia el papel de “banco de cajas” y los apoya en materia de capacitacion, servicios y
desarrollo tecnoldgico.

La importancia actual de este sector radica en que con el 1% del total de los activos
financieros del pais atiende a 6,7% de la poblacion econdmicamente activa (PEA).
Potencialmente, su importancia es mayor por el papel que en el futuro pueden desempefiar como
organismos financieros especializados en la atencion a las pequefias comunidades y a los estratos
populares.

La SAGARPA instrumenta el Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero
Rural (PAASFIR), que se propone contribuir a la canalizacién de mayores recursos crediticios al
sector, reduciendo los costos de transaccion y otorgando garantias liquidas. En tres afios de
operacion el programa erogd 1.772 millones de pesos en beneficio de 461.032 productores,
quienes recibieron lineas de credito por 16.521 millones de pesos; esto significa que el PAASFIR
utilizé menos de 11 centavos para detonar un peso de crédito. S6lo 20% de sus apoyos los otorgd
a productores de subsistencia e infrasubsistencia.

Un programa de gran penetracion es el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
(FOMMUR), sectorizado en la Secretaria de Economia. Ha otorgado mas de 1.500 millones de
pesos en pequefios créditos. Tiene una elevada revolvencia, recuperaciones satisfactorias y se
apoya en organizaciones campesinas que actian como intermediarios. En contraste, el Fondo
Nacional de Empresas en Solidaridad (FONAES) no ha logrado mantener una tendencia
satisfactoria de crecimiento y exhibe pobres resultados.

El Fondo de Capitalizacion e Inversion del Sector Rural (FOCIR) experimentd un
replanteamiento de sus estrategias a mediados de la administracion federal 2000-2006, buscando
una mayor participacion del sector privado y de la banca en el medio rural. Las reformas
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convierten al FOCIR en un agente idoneo para integrar instrumentos de los mercados de dinero y
capitales.

3. Propuestas

La politica de financiamiento agropecuario enfrenta el reto de lograr que la banca privada, los
organismos de microfinanciamiento y otros intermediarios acudan al medio rural. Esa politica
debe plantearse como un punto prioritario la necesidad de elevar la oferta de recursos crediticios
para la produccion agropecuaria. Se podria hacer extensivo a las microfinancieras, Uniones de
Crédito, Sociedades Financieras de Objeto Limitado (SOFOLES) y otras entidades, un subsidio
similar al del Sistema de Estimulos a la Banca (SIEBAN) de FIRA, utilizando la informacion del
buré de crédito. ®

El potencial que existe en el seguro agropecuario, como aliciente o detonante del crédito,
no ha sido aprovechado por los altos costos que representa su operacion. Se propone promover la
contratacion de créditos y seguros mediante convenios que abaraten los costos operativos entre
aseguradoras privadas y fondos de autoaseguramiento, por una parte, y la banca y demas
organismos de intermediacién financiera, por la otra. * El seguro favorece al crédito al realizar
analisis de rentabilidad de las operaciones y al contribuir a asegurar el pago del crédito. La banca
puede actuar desde su perspectiva de administracion del riesgo financiero, vinculando los
esquemas de cobertura de precios que ofrece ASERCA con la obtencidn del crédito.

También es necesario fomentar la participacion de la banca en el financiamiento, bajo el
concepto de “crédito a los sistemas producto”. En este enfoque, el crédito esta llamado a
desempefiar un papel fundamental, cuyo propdsito central es elevar la competitividad mediante la
integracion de cadenas agroalimentarias. Se trata de que la interaccion entre agentes econdmicos
de una cadena productiva y las dependencias gubernamentales propicie una sinergia efectiva
entre instrumentos de politica —como el financiamiento— y programas sectoriales y regionales.

De manera complementaria, es recomendable reformular las estrategias de la banca de
desarrollo en dos vertientes: a) hacia el descuento preferencial de créditos refaccionarios, que
incidan en la capitalizacion de los pequefios y medianos productores, y b) hacia la utilizacion del
descuento como instrumento que favorezca la incorporacion al crédito de pequefios productores
(con ingresos anuales de hasta, p. e., 1.500 veces el salario minimo), provenientes de las regiones
centro, sur y sureste del pais. Se deben establecer metas de descuento y tasas preferenciales de
interés a estos productores.

Los apoyos de los fondos de garantia otorgados a la banca comercial deberan ser
decrecientes para los clientes que afio con afio cumplen oportunamente con sus responsabilidades.

3 El buré de crédito es el banco o sistema de informacion creado con datos de toda la banca,

donde se lleva al dia la informacion sobre la situacion de los adeudos de los clientes. El subsidio seria por
la incorporacion de un nuevo sujeto de bajos ingresos al crédito institucional, sin antecedentes de
incumplimiento.

* Para este propodsito se debe tener en cuenta que el gobierno federal otorga un subsidio, por
conducto de AGROASEMEX, a la prima de seguro que se contrata con aseguradoras privadas.
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Por otra parte, se requiere precisar las poblaciones objetivo de FIRA y de FR, y limitar la
operacion de estas instituciones en el adelanto de las transferencias de PROCAMPO. A cambio,
estas instituciones deberan aumentar los recursos dedicados al crédito prendario, que ahora son
muy bajos.

Es necesario revisar la pertinencia de varios de los programas de apoyo crediticio
mencionados, ya que se han constituido en una abigarrada red de instrumentos y ventanillas de
gestion.

El Estado tendrd que propiciar el crecimiento y la consolidacién de los organismos de
microfinanciamiento reconocidos por la Ley del ahorro y crédito popular, mediante apoyos para
la capacitacion de sus recursos humanos y el equipamiento.

Se impone analizar la conveniencia de una estrategia mediante la cual FINRURAL y
FIRA, que constantemente estdn formando intermediarios financieros, otorguen descuentos
(exclusivamente para créditos a la produccion agropecuaria) a los organismos de ahorro y crédito
popular, ya sea directamente o inicialmente por conducto de BANSEFI.

Por Gltimo, es necesario fomentar la vinculacion del crédito con el seguro por medio de
acompafiamientos en proyectos productivos entre microfinancieras 'y fondos de
autoaseguramiento, organismos que comparten su origen en el sector social y sus estratos
economicos de clientes.

C. SANIDAD E INOCUIDAD AGROALIMENTARIA

1. Problemética

La presencia de plagas y enfermedades en los sistemas agropecuarios y forestales, asi como la
falta de inocuidad de los productos agroalimentarios, son problemas que inciden negativamente
en el sector agropecuario, el medio ambiente y la salud publica. La atencidn de estos temas es aun
mas necesaria considerando el entorno globalizado en el que se desenvuelven las economias, lo
cual conlleva el riesgo de propagar plagas y enfermedades que afectan tanto a la salud humana
como a la sanidad animal y vegetal, ademas de la posible introduccién de especies invasoras y
genotipos que alteran los ecosistemas.

Los brotes de enfermedades transfronterizas y la aparicion de nuevas amenazas, como la
influenza aviar, han obligado a que los gobiernos impongan controles sanitarios y de inocuidad
mas estrictos para los productos que ingresan a los paises con el fin de proteger el sector
agropecuario, la salud de la poblacion y el medio ambiente. Sin embargo, las medidas sanitarias,
fitosanitarias y de inocuidad también pueden servir como restricciones disimuladas al comercio
internacional.

Otro reto que enfrenta el sector agropecuario y pesquero es el relacionado con el cambio
en las preferencias de los consumidores. Crecientemente, los consumidores valoran mas la
presencia de diferentes atributos de los productos, asi como aspectos relacionados con los
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procesos productivos, tales como la inocuidad de los alimentos, los efectos de la actividad
econdémica sobre el medio ambiente, la salud de los trabajadores y el bienestar de los animales.
Las exigencias mencionadas representan un reto para los productores, ya que para mantenerse en
el mercado no basta con que las cadenas sean eficientes en términos de costos, sino también
deben ser altamente sensitivas para responder a los requerimientos de los consumidores finales.

En este escenario, los productores deben cumplir con las normas sanitarias y de inocuidad
que se aplican en los mercados de destino, ya que solamente asi podran garantizar su acceso. Los
rechazos de productos agropecuarios, por a problemas sanitarios o de inocuidad, tienen un fuerte
impacto economico y social que puede extenderse a toda una regién, dafiando ademas la imagen
y la credibilidad del pais exportador, lo que a su vez afecta la aceptacion de otros productos
agropecuarios que se comercian. En el mediano y largo plazo se espera que los estandares para
productos agroalimentarios de alto valor sean més estrictos, si se consideran ademas de normas
sanitarias y de inocuidad, normas ambientales, sociales y de calidad. Por ello, el reto inherente al
cumplimiento de estdndares méas estrictos estd asociado a un cambio de enfoque para la
aplicacion de las acciones en materia de sanidad e inocuidad.

En Meéxico, diferentes instancias de la administracion publica federal han asumido
parcialmente la atencion de la sanidad e inocuidad de alimentos. Ello ha limitado
considerablemente la eficacia de la politica al no permitir abordar la atencion de la sanidad e
inocuidad con un enfoque de cadena y al excluir la atencion de temas altamente relacionados,
como las especies invasoras y los organismos genéticamente modificados. Otro problema es la
escasa participacion del sector privado para financiar las acciones sanitarias y de inocuidad, por
lo que la mayor parte del financiamiento proviene del gobierno, lo cual limita el alcance de
dichas acciones. ElI marco legal en materia de sanidad e inocuidad presenta problemas debido
principalmente a la insuficiente articulacién entre los distintos instrumentos regulatorios y a la
falta de precisién en las atribuciones de las distintas dependencias involucradas. La politica en
materia de sanidad e inocuidad resulta, por lo tanto, no so6lo limitada para alcanzar sus objetivos,
sino también para enfrentar los retos que presenta el entorno.

2. Politica vigente

En el sector agropecuario, la politica mexicana en materia de sanidad e inocuidad tiene como
objetivos ofrecer a los consumidores productos inocuos, asi como coadyuvar en la productividad
y comercializacion de productos agricolas, pecuarios, acuicolas y pesqueros. Sin embargo, en la
préctica esta politica ha puesto mayor énfasis en evitar que la condicion sanitaria o de inocuidad
sea una restriccion para el acceso a mercados, y busca evitar el rechazo, las suspensiones o
prohibiciones totales de los productos mexicanos en el mercado internacional.

La politica mexicana en materia de sanidad e inocuidad se ha estructurado en diferentes
sectores de la administracion puablica federal, destacando el sector agropecuario, el sector del
medio ambiente y el sector salud. Actualmente, la conduccion de la politica de sanidad e
inocuidad es competencia de tres secretarias de estado: la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), la SAGARPA vy la Secretaria de Salud (SS). A su vez, cada
secretaria cuenta con un organismo que se encarga de la gestion de la sanidad e inocuidad en el
plano federal. En este marco, la politica de sanidad e inocuidad enfrenta serias dificultades
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derivadas de la definicion poco clara tanto de responsabilidades como de ambitos de accion entre
las diferentes agencias que intervienen, la falta de coordinacion interinstitucional y la ausencia de
un enfoque integral. Estas limitaciones inciden en el alcance de la politica y en su capacidad para
responder a los retos del entorno.

Por parte de SAGARPA, el Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASICA) se encarga de atender la sanidad animal, la sanidad vegetal y la
inocuidad de los alimentos en el sector primario. La SEMARNAT se aboca a regular las
actividades de prevencion, combate y control de plagas y enfermedades forestales. En el sector
salud, la SS a través de la Comisién Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios
(COFEPRIS) atiende el tema de la inocuidad de los alimentos a lo largo de la cadena
agroalimentaria. Sin embargo, en el sector primario la participacion de la SS es limitada, lo cual
obedece a la poca claridad en la definicién de responsabilidades y ambitos de accion.

En el periodo 2000-2006, el SENASICA apoyo la realizacion de campafias sanitarias y de
otras acciones como vigilancia epidemiolédgica y control de la movilizacién de productos
agropecuarios. La mayoria de las campafas sanitarias se financiaron mediante la Alianza para el
Campo, especificamente por conducto del Programa de sanidad e inocuidad de alimentos, cuyo
proposito es evitar que la condicion de sanidad sea una limitante para el acceso a mercados de los
productos agropecuarios y pesqueros, y esta dirigido a todos los productores susceptibles de
sufrir pérdidas por plagas y enfermedades. En materia de inocuidad, el SENASICA promovié la
instrumentacién voluntaria de “buenas practicas” agropecuarias y acuicolas a través de programas
tales como el Subprograma de inocuidad de alimentos —de Alianza para el Campo— vy el
Programa de control y monitoreo de residuos téxicos y contaminantes en alimentos de origen
animal.

3. Propuestas

a) Enfoque

Para atender la sanidad e inocuidad agroalimentarias ante los retos que presenta un
entorno cambiante, caracterizado por la creciente globalizacion y la exigencia de los mercados en
los que la inocuidad de los alimentos es un atributo cada vez mas demandado, es necesario, en
primer término, ampliar el enfoque actual. En suma, se requiere de un sistema de sanidad e
inocuidad agroalimentaria con un enfoque integral, que implique: analizar y manejar los riesgos
en las areas de inocuidad de alimentos; la salud animal y la sanidad vegetal; los riesgos asociados
con el ambiente; la introduccién de organismos genéticamente modificados y sus productos, asi
como el ingreso y manejo de especies invasoras y genotipos. Se trata de un concepto holistico de
relevancia directa con la sanidad, la inocuidad de los alimentos, la sustentabilidad agropecuaria y
de pesca, y la proteccidn del medio ambiente, que incluye la biodiversidad.

Este cambio requiere, a su vez, que el enfoque actual de sanidad e inocuidad
agroalimentaria modifique su orientacion de sistemas de produccion a sistemas producto, de
manera que las acciones en materia de sanidad e inocuidad no solo se realicen en los eslabones de
produccidn primaria, sino a lo largo de toda la cadena agroalimentaria. El enfoque basado en la
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cadena agroalimentaria parte del reconocimiento de que todos los agentes que intervienen en ésta,
tanto en la produccion como en la elaboracion, la comercializacion y el consumo de alimentos,
comparten la responsabilidad de proveer alimentos inocuos, sanos Yy nutritivos. La
implementacion de este enfoque requiere de un entorno reglamentario y normativo favorable, asi
como del establecimiento de sistemas y programas de control a lo largo de toda la cadena. La
adopcion de una perspectiva de cadena —es decir, “del campo a la mesa”— facilita la
implementacion de mecanismos de trazabilidad y de sistemas de anélisis de riesgos y puntos
criticos de control.

La implementacion de una politica agresiva de sanidad e inocuidad, con un enfoque como
el que se menciona, brinda la oportunidad de generar nuevas formas de ventaja competitiva. Los
estandares mas exigentes sobre sanidad e inocuidad no deberian de verse como barreras al
comercio, sino como catalizadores para introducir cambios y mejorar asi la competitividad de los
sistemas producto. Dichos estandares deberian de constituir un estimulo para adoptar practicas
agricolas y de manufactura de mayor calidad, y ello redundaria en nuevas formas de ventaja
competitiva. Para favorecer este proceso, el gobierno debe revisar la posibilidad de hacer mas
estrictos los estandares minimos de sanidad e inocuidad agroalimentaria. Los esfuerzos para
responder a estandares mas exigentes tienen un caracter proactivo, cuyo fin es adelantarse a los
requisitos o exigencias del mercado.

Ademas, si se considera que el desarrollo de la competitividad es un proceso gradual, es
recomendable identificar las cadenas sobre las que se desea actuar. Por lo tanto, los gobiernos y
las empresas de agronegocios deben asumir una orientacién estratégica en la determinacion de
qué mercados atender, a qué sistemas producto dar prioridad y cuéles relaciones comerciales y
politicas fomentar.

b) Marco institucional

La implementacion de un enfoque ampliado de sanidad e inocuidad agroalimentaria
requiere que el papel de las instituciones se expanda mas alla del sector agropecuario y pesquero.
En ese sentido, debe incluir, bajo una sola autoridad, a las diferentes entidades encargadas de
proteger la salud animal, la sanidad vegetal, la salud publica y el ambiente, asuntos atendidos por
una sola institucion con independencia y capacidad técnica, y sujeta a normativa para emitir y
vigilar regulaciones que tengan como finalidad: i) proteger los sistemas de produccion
agropecuaria; ii) proteger la salud humana; iii) proteger el ambiente, y iv) promover la
produccion sustentable. Con una sola instancia encargada de instrumentar la politica sobre
sanidad e inocuidad, se evitaria la atencion parcial de los problemas y la descoordinacion entre
diferentes agencias involucradas en la atencion de la sanidad e inocuidad agroalimentaria.
Asimismo, es recomendable dotar a esta institucion de autonomia, con el fin de aislar al regulador
de presiones politicas por parte de grupos de interés, en particular, y de otros sectores del
gobierno.

Con objeto de que la autonomia de una institucion reguladora sea efectiva en la
consecucion de politicas socialmente deseables, ésta debe contar con un marco regulatorio lo mas
claro y objetivo posible. Especificamente se requiere de una legislacion en donde se regule la
conducta de los actores que participan en la produccién de alimentos —Ilo cual incluye a los
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agricultores, pescadores, operadores de rastros, elaboradores de alimentos, transportistas,
distribuidores mayoristas y minoristas y consumidores— y del gobierno que tiene la obligacién
de proteger la salud publica. Los principios fundamentales que deben guiar esta ley son:
i) proteger la salud de la poblacion; ii) garantizar la reglamentacion con base en evidencias
cientificas, y iii) establecer las atribuciones y responsabilidades de las instancias involucradas
para proteger a los consumidores.

C) Financiamiento

En el ambito de la sanidad e inocuidad se requiere de un sistema de cofinanciamiento
publico-privado, en el que la incidencia del costo de las acciones sanitarias y de inocuidad
recaiga en los actores privados en la medida en que sea posible la exclusién de beneficios, y en el
gobierno cuando las acciones impliquen efectos con caracter de bien pablico puro, o cuando se
requiera de actos de autoridad, como es el caso de la inspeccion en las fronteras y puntos de
entrada, las cuarentenas y la vigilancia epidemioldgica. En aquellos casos en los que los agentes
privados tengan incentivos para actuar, el gobierno deberia limitarse a establecer una regulacion
clara y a vigilar su observancia por parte de los actores privados en cuanto a la implementacion
de medidas sanitarias y de inocuidad agroalimentaria.

d) Desarrollo de capacidades

La implementacion de un enfoque ampliado de sanidad e inocuidad requiere de la
disponibilidad de capacidades técnicas, administrativas y cientificas. Por ello, la puesta en
marcha de dicho enfoque supone el desarrollo de capacidades de los actores involucrados. Este
desarrollo de capacidades debe enfocarse a fortalecer las habilidades para determinar la direccion
de la normativa, actuar de manera preventiva para anticipar la emergencia de riesgos y, en la
medida de lo posible, adelantarse a los hechos mediante el fortalecimiento de la ventaja
competitiva a través de la aplicacion de estandares sanitarios y de inocuidad més exigentes.

D. RECURSOS HIDRICOS

1. Problematica

México tiene una baja disponibilidad de agua por habitante, ademas de una desigual distribucion
regional y estacional del agua dulce. El potencial de agua naturalmente disponible en 2005 fue de
472,2 kmd/afio. Esto significa una disponibilidad por habitante de 4.573 m?/afio. Las proyecciones
al afo 2030 indican que se dispondrd de 3.705 md/afio por habitante. La disponibilidad se
concentra en el sur, pero la poblacién, la actividad y los sectores econdmicos méas dinamicos
dominan en el centro y norte del territorio nacional.

El sector agropecuario concentra el 77% del consumo total de agua en el pais, seguido del
abastecimiento publico con 14% vy la industria autoabastecida, agroindustria, servicios, comercio
y termoeléctricas, con el restante 9%. La superficie irrigada es de 6,4 millones de hectareas, que
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representa 30% de la superficie total cultivada y aporta 55% de la produccion agricola, con
impactos importantes en la produccién de alimentos, la generaciéon de empleos y la mejora en los
ingresos rurales.

De los 56,4 km® de agua que se utilizan para riego, 65% proviene de aguas superficiales y
35% de aguas subterraneas. La mayor parte del agua que abastece a los Distritos de Riego (DR)
proviene de aguas superficiales reguladas por presas, que en buena medida son de usos multiples
(riego, control de avenidas y generacion de energia hidroeléctrica), mientras que sélo alrededor
del 5% proviene de aguas subterraneas. En cambio, las Unidades de Riego para el Desarrollo
Rural (URDR) estéan abastecidas mayormente por agua subterranea. °

El 48,5% del agua destinada al sector agropecuario se utiliza en distritos de riego. EI 69%
del agua extraida de los acuiferos se usa en el riego agricola, donde la eficiencia promedio es del
orden del 46%, es decir, mas de la mitad del agua que se extrae para uso agricola se “pierde” por
infiltracion y evapotranspiracion.

En las zonas aridas y semiaridas de México, una buena parte de los DR y de las URDR,
disefiados con la informacién hidrologica disponible, resultan sobredimensionados a causa de la
presién demografica, el crecimiento urbano, las sequias prolongadas, y mejores estudios
hidrogeoldgicos que evidencian la sobreconcesion de derechos. La problematica se agrava en el
caso del agua subterranea porque durante afios se ha estado minando el almacenamiento de una
gran cantidad de acuiferos. La sobreexplotacion de 100 de los 653 acuiferos existentes en el pais
representa mas de la mitad de la extraccion del agua subterrdnea. La sobreextraccion se traduce
en menor calidad del agua y en la necesidad de realizar mayores inversiones en pozos mas
profundos, equipos de bombeo mas potentes y con mayores costos de extraccion, lo que impacta
de manera diferencial a los productores de acuerdo con sus margenes y capacidades. El
agotamiento de un acuifero lleva a un racionamiento no regulado, no tarifario. El valor del agua
subterranea sobreexplotada para la produccidén agricola supera los 1,200 de millones de ddlares, o
0,2% del PIB.

La agricultura de riego ha sido un subsector privilegiado con infraestructura, subsidios en
tarifa eléctrica de bombeo, investigacién y desarrollo, y financiamiento. A pesar de esto, parte de
los productores de riego no ha logrado consolidar una posicion competitiva en el marco de los
mercados agricolas crecientemente globalizados.

2. Politica vigente

En la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) Meéxico cuenta con una autoridad nacional
técnicamente muy soélida, pero percibida como un ente cerrado a la participacion social y

> Los sistemas de riego en México pueden agruparse en dos categorias principales: sistemas

pequefios y medianos (de 100 a 3.000 ha) y grandes (>3.000 ha). Los sistemas grandes se dividen en
Distritos de Riego (DR) con mas de 3 millones de hectareas (60% del total del &rea irrigada). Estos se
irrigan principalmente por fuentes de agua superficial. Los sistemas pequefios (generalmente con menos
de 100 ha) se agrupan en URDR, con una area total de 2,8 millones de ha, de las cuales 1,5 millones
utilizan agua superficial y 1,3 millones, agua subterranea.
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rendicion de cuentas. Las funciones de la CONAGUA se agrupan en dos vias fundamentales: por
una parte, es responsable de administrar y custodiar las aguas nacionales y conducir el Registro
Publico de Derechos de Agua, en el que se inscriben los titulos de concesion o asignaciones
correspondientes; por otra parte, impulsa inversiones en infraestructura hidroagricola por
conducto de cuatro programas especificos.®

En el desarrollo de infraestructura hidroagricola hay tres grandes actores institucionales:
la CONAGUA, la SAGARPA —por medio de la Alianza para el Campo— y los gobiernos
estatales. Estos actores operan bajo un esquema de cofinanciamiento con mezcla de recursos
federales, estatales y de los productores, que favorece la complementariedad de las acciones. Sin
embargo, al mismo tiempo la presencia poco coordinada de estos actores también supone riesgos
de superposicién.

Cabe destacar que si bien el desarrollo de programas de inversion dirigidos a optimizar el
uso del agua en la agricultura es una condicion necesaria para atender una politica de
sustentabilidad, se requiere también de la armodnica convergencia de un marco regulatorio que
asegure que el agua ahorrada por la introduccion de sistemas de riego mas eficientes
efectivamente se traduzca en ahorro neto a nivel de los acuiferos. En este sentido, se ha buscado
sinergia por medio de experiencias como la del Programa de adecuacion de derechos de agua y
redimensionamiento de distritos de riego (PADUA), ’ impulsado por SAGARPA en afios
recientes, o la del Programa de uso sustentable Lerma-Chapala, ® a cargo de la CONAGUA.

Por otra parte, a partir del afio 2003 SAGARPA instauro el subsidio a la tarifa eléctrica,
que si bien tiene un efecto directo en la competitividad de los productores en la medida que
reduce sus costos de produccion, tambien genera externalidades negativas porque favorece el
dispendio del agua para riego.

3. Propuestas
Podria lograrse una mayor eficiencia en el gasto publico por medio de una mejor coordinacién

entre los diferentes organismos y niveles gubernamentales, la introduccidn de transparencia en la
planeacion y un presupuesto plurianual, asi como un mayor énfasis en el mantenimiento regular

®  Se trata de los programas: i) Desarrollo parcelario; ii) Uso eficiente del agua y energia

eléctrica; iii) Uso pleno de la infraestructura hidroagricola, y iv) Rehabilitacion y modernizacion de
distritos de riego.

" ElI PADUA operd hasta el afio 2005; las razones que le dieron origen fueron la necesidad de
conciliar la demanda con la oferta de agua en zonas y distritos de riego ubicados en las cuencas y
acuiferos con mayores problemas de disponibilidad. El incentivo aplicado para que los titulares de
concesiones renunciaran a ellas fue el pago anticipado del valor de los volumenes autorizados. En el caso
de concesionarios de fuentes superficiales (por ejemplo, DR Conchos en Chihuahua) hubo mayor éxito
dado que ya no recibian agua en sus predios; en contraste, en el caso de fuentes subterraneas (como en el
Acuifero Laguna Seca, en Guanajuato) no se lograron resultados porque los agricultores siguen
accediendo a agua y le asignan mayor valor al agua de lo que el PADUA les pagaba.

®  Mediante este programa se subsidiaba al productor el 100% de la inversion en sistemas de
riego tecnificado a cambio de ceder al Consejo de Cuenca la totalidad de los volimenes de agua ahorrados
por la introduccion de sistemas mas eficientes.
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de los sistemas, en lugar de la costosa rehabilitacion que impone la falta de mantenimiento. Un
ejemplo seria el desacoplamiento del subsidio a las tarifas eléctricas para bombeo, que podria
reducir el impacto ambiental, protegiendo a los productores que durante afios se han beneficiado
de éste, a fin de evitar impactos mayores sobre las economias locales, pero en cualquier caso
seria solo un elemento en la adecuacion de los mecanismos de regulacion de las concesiones, al
que se deberian afiadir otras herramientas de control, como el manejo de los precios del agua, la
medicion de los caudales extraidos y la capacitacion y asistencia técnica a los usuarios para el
mantenimiento y conservacion de la infraestructura de riego.

La Ley de aguas nacionales preve la adecuacion institucional y de politica que siente las
bases para una gestion integrada de cuencas. A partir de este marco se puede lograr la integracion
entre los diversos tipos de instrumentos aplicados y superar las aparentes contradicciones entre
leyes y reglamentos, que no han permitido la concurrencia de sectores y niveles de gobierno para
etiquetar —y en consecuencia proteger— la calidad de los cuerpos de agua, que es el primer paso
para planear el adecuado abasto de agua.

Formalmente integrados los organismos de cuenca a partir del 1 de noviembre de 2006, es
preciso fortalecerlos técnicamente para conducir la elaboracion participativa de los planes de
manejo integrado de la cuenca, realizar los acuerdos necesarios para retener los ingresos por
derechos y garantizar las asignaciones complementarias del Congreso para ejecutar las
inversiones acordadas en los planes sancionados por los tres niveles de gobierno y otros actores
relevantes en los consejos.

Las recientes experiencias de la adecuacion de derechos muestran el potencial de los
mecanismos de planeacion y concertacion. Estos mecanismos suponen la publicacion de los
registros de derechos y disponibilidades para concertar con los actores relevantes la adecuacion
de los derechos de agua a las disponibilidades reales, promover la transferencia de derechos entre
usos de una manera transparente y aprovechar el ejercicio de reasignaciéon para constituir las
reservas estratégicas del recurso de acuerdo con objetivos ambientales y para futuras demandas.

La coordinacion interinstitucional permitira realizar en cada cuenca la catalogacion de los
cuerpos de agua de acuerdo con calidades, y realizar la planeacion para garantizar la calidad
Optima para las fuentes de consumo humano directo de acuerdo con las previsiones de
crecimiento regional.

El andlisis econdmico de los beneficios e impactos diferenciados de las medidas de
politica que se traducen en restricciones de volumenes y/o incremento de precios, puede orientar
mejor las inversiones del sector publico y enviar las sefiales correctas a los actores privados,
mientras se protege a los grupos vulnerables de los potenciales impactos de las medidas
adoptadas de manera concertada en la cuenca.

Finalmente, la sostenibilidad de la economia rural, y en Ultima instancia de toda actividad,
dependeré de la preservacion de la base de recursos naturales: bosques, sistemas agroforestales,
silvo pastoriles y planes de manejo de tierras y agua, que contribuyan a la administracion de las
cuencas Y la preservacion del flujo de servicios ambientales. La ampliacion de las iniciativas del
Programa de pago de servicios ambientales hidroldgicos (PSAH), asi como de los de
biodiversidad, carbono y los subsidios para el mejoramiento y establecimiento de sistemas
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agroforestales para reconocer la multifuncionalidad de los sistemas productivos, ofrece una
opcién para generar incentivos para los propietarios de las tierras y los bosques para su buen
manejo.

UN CASO DE SOSTENIBILIDAD Y EQUIDAD

El programa de Pago de servicios ambientales hidroldgicos (PSAH), instrumentado por la Comision Nacional
Forestal a partir de 2003, cubre a la fecha mas de medio millon de hectéreas de terrenos priorizados
conjuntamente por la CONAGUA y la CONAFOR, y ha canalizado méas de 1.000 millones de pesos a los
propietarios del bosque, como reconocimiento y en contraprestacion a su compromiso para prevenir plagas,
incendios, tala clandestina y asegurar la permanencia de los bosques que prestan los servicios hidrolégicos,
particularmente bosques meséfilos de montafia, pero también bosques templados y selvas. A partir de 2004 se
agregaron los programas de carbono, biodiversidad y sistemas agroforestales.

Ademas del alto valor ambiental del desarrollo de instrumentos econémicos y de mercado para la
conservacién del bosque y los sistemas agroforestales, el programa se ha convertido en un potente
instrumento de transferencia de recursos a los propietarios del bosque, en su gran mayoria ejidos y
comunidades indigenas. En el afio 2004, 21,5% de las superficies forestales seleccionadas por el PSAH se
encontraba en municipios con grado de marginacion muy alto; 61,4% con grado de marginacion alto, y 29%
constituian los predios de propiedad de grupos indigenas.

Las reglas de operacién han evolucionado afio con afio para afinar criterios de prelacién y limites
diferenciales para las superficies elegibles, para reflejar el nimero promedio de integrantes de la propiedad
social versus la pequefia propiedad, y mejorar el acceso al programa y la equidad en la distribucion de los
pagos.

Hasta el momento se han contabilizado 683.000 hectéreas, pagadas a lo largo de 4 afios.

En 2007, segln datos de la Gerencia de Servicios Ambientales del Bosque de la CONAFOR, dentro del
programa ProArbol, en el rubro de pago por servicios ambientales ya se han presentado solicitudes de pago
provenientes de 3,600 ejidos, comunidades y pequefios propietarios para conservar un total de mas de un
millén de hectéreas.

Los recursos econémicos disponibles en 2007 para pagar en este esquema totalizan 756 millones de
pesos (300 millones de los cuales aportan colectas de la Comisién Nacional del Agua); por tanto, se prevé
que para agosto o septiembre de 2007 se llegaria a realizar el pago estimado total de unas 435.000 hectéreas,
que representan casi 80% de lo que se ha pagado desde 2003 al 2006.

Fuente: Salgado (2007).
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E. INNOVACION Y DESARROLLO DE CAPACIDADES

1. Problematica

La investigacion y la transferencia de tecnologia constituyen el motor fundamental del desarrollo
de cualquier nacidn, region, rama econdémica o0 empresa, y es fuente de ventajas competitivas,
mas alla de la mera dotacion de recursos naturales, trabajo y capital. Por tanto, es esencial la
definicion de lo que se investiga y transfiere, y la estrecha vinculacion entre investigacion y
transferencia. En este sentido, y particularmente en el caso del sector agroalimentario, México
dispone de importantes instituciones publicas que, sin embargo, al presente exhiben grados
diversos de desacoplamiento con respecto a las necesidades reales del sector productivo,
especialmente en términos de los nuevos enfoques de integracion de cadenas, gestion territorial y
de sustentabilidad de las actividades productivas.

El éxito en el desarrollo tecnoldgico ocurre cuando éste se traduce efectivamente en
innovacion en las tareas productivas y en la gestién de las unidades econdmicas. En el sector
agroalimentario, lo anterior plantea el desafio del desarrollo de capacidades en los productores
primarios y en los actores de los demés eslabones de las cadenas para proveer una oferta
competitiva de alimentos y materias primas. En esta tarea de interés estratégico para el pais, por
varias décadas prevalecié el esquema de extensionismo oficial que buscaba transferir
conocimientos al productor primario, esencialmente centrados en lo agrondémico, y que alcanzaba
elevados niveles de cobertura. Los Gltimos afios marcan un viraje radical hacia el desarrollo de un
mercado de servicios de asistencia técnica, donde se busca que el productor sea sujeto activo que
participe en la definicion del tipo, calidad y precio de los servicios. La cobertura de este nuevo
esquema es aun reducida, lo que afecta principalmente a los productores de escasos recursos. Este
cambio de fondo supone transitar gradualmente hacia un desarrollo simultaneo de oferta y
demanda de servicios, que todavia requiere madurar y perfeccionar las relaciones de mercado.

2. Politica vigente

El dispositivo general de politica agropecuaria y rural para impulsar la innovacion tecnolégica y
el desarrollo de capacidades se inserta en el programa Alianza para el Campo. ° Hay dos
elementos fundamentales que definen la politica actual en la materia: por una parte, la
construccion de nuevas instituciones publico-privadas en cada entidad federativa, denominadas
Fundaciones Produce, administradas por los productores agropecuarios, que buscan ser el eje de
articulacién de la demanda de conocimientos de parte de los agentes productivos, con la oferta a
cargo de la diversidad de institutos y centros de investigacion con que cuenta el pais; por otra
parte, en el &mbito de la transferencia de tecnologia ocupa un lugar fundamental el reciente
impulso al mercado de servicios de asistencia técnica.

®  El Subprograma de Investigacion y Transferencia de Tecnologia (ITT) de la Alianza para el

Campo, si bien forma parte del Programa de Fomento Agricola, tiene cobertura sectorial y canaliza
subsidios del gobierno federal y de gobiernos estatales hacia las Fundaciones Produce, las que a su vez
pagan con esos recursos los proyectos realizados por los centros de investigacion. Los subsidios aplicados
por ITT representan alrededor del 7% del total de los subsidios canalizados por la Alianza para el Campo.
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En el caso de las Fundaciones Produce, los resultados en términos de su principal funcion
de mecanismo de enlace son contrastantes. Hay un grupo pequefio de entidades federativas, en las
que el mayor grado de desarrollo de la organizacion de los productores, la mayor presencia de
productores con fuerte orientaciéon al mercado y, en algunos casos, la aportacién de recursos de
los productores para el desarrollo de proyectos de investigacion y transferencia de tecnologia, han
propiciado la consolidacion de las fundaciones. No obstante, siguen siendo mayoria las
fundaciones con debil incidencia en la definicion de prioridades en la cartera de proyectos de
investigacion y con muy limitada proyeccion hacia el sector productivo. A escala nacional se
instituy0 un mecanismo de coordinacion de las fundaciones que ha servido para favorecer la
sinergia de programas estatales, pero aun hay importantes margenes de mejora en el desempefio
de estas instituciones.

En cuanto al desarrollo de capacidades, no se ha perfilado un esquema integral de
atencion a nivel sectorial. Si bien la Alianza para el Campo cuenta con un Subprograma de
investigacion y transferencia de tecnologia que se supone transversal, los programas de
Desarrollo Rural y de Fomento Ganadero de la misma Alianza han desarrollado sus propios
esquemas de atencion a los productores; en el caso de Desarrollo Rural Prodesca y en Fomento
Ganadero DPAL. 1% Sin embargo, el elemento comun en todos los casos es una débil articulacion
entre las acciones de investigacion y desarrollo tecnoldgico con las de asistencia técnica, y de
ambas con las inversiones y el fomento productivo, lo que deja un vacio critico para que el
conocimiento generado se incorpore efectivamente en las actividades productivas.

Un aspecto de importancia toral en el desempefio reciente de estos programas es el
insuficiente acompafiamiento de las inversiones en bienes de capital subsidiadas por la Alianza,
con servicios de asistencia técnica que maximicen el impacto de esas inversiones en las unidades
de produccion. Al respecto, la evaluacion externa de la Alianza para el Campo 2005 sefiala que
cuando los productores reciben subsidios gubernamentales para la adquisicion de activos fijos y
éstos van acompafados del desarrollo de capacidades de innovacion, su ingreso bruto crece 20%,
contra s6lo 12% cuando los subsidios se canalizan exclusivamente a la compra de activos
(FAO, 2006a).

En todos los casos el financiamiento sigue siendo esencialmente gubernamental. Las
acciones de investigacion y transferencia tecnoldgica reciben recursos en una proporcion del 7%
del total de la inversion de la Alianza para el Campo, que son administrados por las Fundaciones
Produce. Pero no son los Unicos recursos publicos que se canalizan a esta funcion, ya que
también hay entidades como el Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias (INIFAP), el Instituto Nacional de la Pesca (INP), la Universidad Auténoma de
Chapingo (UACH), la Universidad Auténoma Antonio Narro (UAAN), entre otras, que reciben
recursos presupuestarios de SAGARPA. Ademas, deben agregarse los recursos operados por
otras dependencias como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT),

10 Conforme a las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo, las necesidades de

asistencia técnica de los beneficiarios del Programa de Fomento Agricola deben atenderse por conducto
del PRODESCA, para lo cual se podra disponer hasta del 20% de los recursos de este Gltimo. No obstante,
esta articulacion solo se ha dado de manera marginal, lo que deja en una situacion critica a los productores
agricolas, especialmente a los que no tienen la capacidad econdmica para contratar esos Servicios por
cuenta propia.
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SEMARNAT vy Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). En este escenario, en la Ley de
desarrollo rural sustentable se plantea la constitucion del Sistema Nacional de Investigacion y
Transferencia Tecnologica para el Desarrollo Rural Sustentable (SNITT), que busca asegurar la
sinergia entre programas a cargo de estas diversas instituciones.

3. Propuestas

Sobre la base de este analisis de la problematica y de la politica vigente, a continuacion se plantea
un conjunto de propuestas para que sean consideradas por las instituciones de gobierno y por los
actores privados y sociales involucrados en este tema.

a) Consolidar el Sistema Nacional de Investigacion y Transferencia de Tecnologia
para el Desarrollo Rural. Se recomienda poner el énfasis en la construccion de una cartera
nacional de proyectos de investigacion y desarrollo tecnoldgico que asegure el efectivo
alineamiento entre la oferta del conjunto de centros e instituciones de investigacion y las
necesidades del sector agroalimentario, a fin de evitar duplicidades de proyectos.

b) Continuar el esfuerzo de construccion institucional iniciado con las Fundaciones
Produce como elementos articuladores de la oferta-demanda de conocimientos en el sector
productivo, con un enfoque que enfatice el apoyo a la integracion de cadenas agroalimentarias y
la sustentabilidad del desarrollo. Asimismo, es esencial incentivar el cofinanciamiento publico-
privado como via de real involucramiento de los agentes productivos en la definiciéon de las
prioridades de investigacion.

c) Elevar la eficiencia en el gasto publico canalizado a estas materias, eliminando la
superposicion de dependencias y programas, asegurando la sinergia en las acciones, acentuando
la corresponsabilidad de los distintos actores institucionales y priorizando temas y ambitos de
investigacion, transferencia e innovacion. El Estado debe garantizar el caracter de bien publico de
la oferta de conocimientos generada por los centros de investigacion y desarrollo tecnolégico
apoyados con recursos publicos.

d) Asignar una alta prioridad al desarrollo de capacidades de los agentes econdmicos,
con vision de cadenas agroalimentarias, y con particular acento en los productores primarios. En
este ltimo aspecto, es fundamental aplicar criterios de diferenciacion por tipo de productor, en
atencion al elevado grado de heterogeneidad que caracteriza al campo mexicano, de tal suerte que
las materias y grados de subvencion sean apropiados a cada tipo de productor.

e) Revisar el actual arreglo institucional de provision de servicios de asistencia
técnica, de modo que apunte a un esquema unico a nivel sectorial —que, sin embargo, debe ser
flexible y brindar servicios diferenciados—, que consolide el esquema basado en el desarrollo de
un mercado de servicios y de especializacion territorial, y al mismo tiempo garantice la provision
continua de servicios a productores de menor desarrollo tecnoldgico. En este marco es esencial
garantizar la vinculacion entre la generacion de tecnologia y las capacidades de los prestadores de
servicios profesionales.
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f) Asegurar el acoplamiento entre inversiones fisicas y desarrollo de capacidades a
nivel de los productores, principalmente cuando se incorporen bienes de capital desconocidos en
la unidad de produccién, por ejemplo, sistemas de riego tecnificados o invernaderos.

9) Impulsar la gestion de las redes de innovacion de las diferentes cadenas o sistemas
producto a través de la identificacion de los actores, mecanismos de interaccién y competencias
esenciales, a fin de disefar estrategias de intervencion tendientes a mejorar la competitividad, la
sostenibilidad y la equidad.

F. INTEGRACION DE CADENAS AGROALIMENTARIAS PARA IMPULSAR LA
COMPETITIVIDAD

1. Problematica

La agricultura mexicana se encuentra estrechamente vinculada al mercado internacional. Luego
de la incorporacion del pais al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés, antecedente de la OMC) a mediados de los afios ochenta, en 1994 se
suscribio el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y posteriormente otros
11 tratados de libre comercio con 43 paises. Naturalmente, esto ha ampliado las oportunidades de
participacion en esos mercados, pero también ha posibilitado el acceso de productos de otras
latitudes para atender la demanda interna. Esta nueva realidad de mercados abiertos pone el tema
de la competitividad en el centro del debate actual sobre politicas publicas en el sector
agroalimentario.

En los ultimos afios han ocurrido profundas transformaciones en los mercados de
productos alimenticios a escala mundial, cuyo signo dominante es la tendencia a la concentracion
econdmica en grandes conglomerados agroindustriales y cadenas de distribucion de alimentos,
que establecen las pautas de desarrollo de la produccion primaria en funcion de mercados
crecientemente diferenciados.

En ese contexto, la competencia en los mercados se da ahora a nivel de cadenas
productivas o redes de valor, en las que la gestion se extiende mucho maés alld de la
administracion de la produccién o de la comercializacién en el sentido convencional, y llega a
abarcar una serie de alianzas y relaciones interempresariales entre proveedores, productores y
vendedores, formalmente independientes, pero ligados al sistema a través de franquicias,
licencias, normas técnicas comunes, subcontrataciones, contratos de comercializacion y
relaciones empresariales basadas en el conocimiento mutuo y la confianza (FAO, 2004).

Estos cambios han exacerbado en México el contraste entre una agricultura comercial que
ha logrado vincularse dinamicamente a las nuevas oportunidades tanto del mercado externo como
del mercado interno en los estratos de poblacion con altos y medianos ingresos, y un numeroso
sector de pequefios y medianos productores, con recursos mas limitados, que atiende
esencialmente al mercado interno de productos basicos y algunos cultivos industriales. En el
extremo se ubican los productores de autoconsumo, principalmente dedicados al cultivo de maiz
y frijol.
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2. Politica vigente

En los dltimos cinco lustros México ha impulsado reformas de fondo en tres &mbitos centrales:
desregulacién econdmica, apertura comercial y retiro del Estado en la produccion de bienes y
servicios, clave para el desarrollo sectorial. Estas reformas han modificado radicalmente las
condiciones en que se desarrollan las actividades productivas en el campo y, en gran medida,
fueron motivadas por el cambio profundo en las estructuras del mercado internacional de
productos agroalimentarios, pero también reflejan el ajuste interno para propiciar la estabilizacion
de la economia en una nueva relacion precios-salario con costos de productos basicos que
respalden el control de la inflacion y la contencion del déficit publico.

Al tiempo que ha ido avanzando la integracion econdmica, especialmente con
Estados Unidos y Canadé, se ha hecho méas urgente la necesidad de nuevos enfoques de politica
publica que apoyen la iniciativa de los agentes econdmicos y que reconozcan la fuerte
heterogeneidad estructural que caracteriza al agro mexicano. Asi, desde principios de la década
del 2000 ha cobrado especial relevancia el tema de la competitividad. ElI gobierno federal, y
SAGARPA, en particular, asi lo han reconocido en sus planes y programas, en los que la
integracion de cadenas agroalimentarias y pesqueras es una de las lineas estratégicas de la
politica sectorial. Méas aun, en la LDRS el tema estd omnipresente como postulado central al
proponerse nuevos esquemas institucionales (comités sistema producto, CSP) que propicien el
didlogo entre agentes econdémicos en una cadena productiva y con las dependencias
gubernamentales, con el propdsito esencial de fortalecer la competitividad de las cadenas.

En esa linea, SAGARPA ha dado especial prioridad a promover la creacion de esos
comités a nivel nacional y en cada entidad federativa. Al presente estan constituidos —con un
diferente grado de consolidacibn— un total de 48 comités nacionales (34 agricolas, nueve
pecuarios y cinco pesqueros), mientras que en los estados hay méas de 200 comités constituidos.
También se ha buscado dar esa orientacion a los distintos programas sectoriales, y en el afio 2003
incluso se cred un programa especifico de apoyos a la competitividad por ramas productivas que
ha recibido asignaciones presupuestarias crecientes.

El impulso a la conformacion de comités sistema producto es sin duda un acierto, sobre
todo si se asume que esta tarea es parte del esfuerzo para la integracion de cadenas y su
competitividad. Sin embargo, los evidentes avances muestran al mismo tiempo la necesidad de
introducir ajustes, para lo cual a continuacion se presenta un breve balance de aspectos relevantes
que han caracterizado la operacion reciente de los comités sistema producto.

a) Ausencia de planeacion que identifique las prioridades nacionales desde una
perspectiva sectorial-territorial y que le dé una vision de conjunto y de largo plazo a la politica de
integracién de cadenas basada en el desarrollo de ventajas competitivas.

b) Insuficiente convergencia entre instrumentos de politica econdmica, que limita el
fortalecimiento de la competitividad en las cadenas agroalimentarias y la proyeccion de sefiales
consistentes a los agentes productivos (por ejemplo, politica arancelaria y de fomento
productivo).
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C) Fallas en programas que subsidian inversiones fisicas en procesos de
posproduccion primaria: escasa complementariedad entre programas (por ejemplo, Alianza para
el Campo y Apoyos a la Competitividad por Ramas de Produccién); débil acompafiamiento
técnico; problemas de focalizacién de los recursos; insuficiente articulacion con programas de
promocion comercial, sanidad e inocuidad, acceso a créditos y de administracion de riesgos.

d) La constitucion de los CSP fue un proceso impulsado por SAGARPA, pero se dio
en ausencia de definiciones consensuadas sobre grandes prioridades nacionales, lo que ha llevado
a la dispersion de recursos institucionales para la consolidacion de estas nuevas figuras.

e) Hay un problema de conceptualizacion de cadenas productivas o sistemas-
producto, de modo que tiende a reducirse a una vision por cultivo 0 especie y no como una
articulacion insumo-producto-procesos. Posiblemente ha imperado una Idgica administrativa de
reunir a todos los productores de un cierto cultivo en un solo CSP (p. ejemplo, maiz, del cual se
derivan, al menos, cuatro eslabonamientos productivos: maiz-harina, maiz-nixtamal-tortilla,
maiz-almidon y maiz-alimentos balanceados). También hay una segmentacion subsectorial (CSP
agricolas y CSP pecuarios), que impide la visién integral de encadenamientos productivos; por
ejemplo, de granos y forrajes con produccion pecuaria.

f) La operaciéon de algunos CSP ha caido en la formalidad. Es el gobierno quien
procura que se retinan con cierta periodicidad y algunos actores expresan desanimo por ausencia
de resultados précticos.

9) Se han elaborado planes rectores (PR) para orientar estratégicamente el accionar
de los CSP en la perspectiva de la integracion de cadenas y de basqueda de mayor
competitividad. La elaboracion de estos planes es un avance en la construccion de agendas
compartidas para el desarrollo productivo; sin embargo, también hay riesgos de cooptacion por
parte de agentes productivos con roles dominantes en las cadenas. El tema fundamental es la
construccion de relaciones de confianza y de sinergias de mutuo beneficio (ganar-ganar y no
juego de suma cero). Por otra parte, la calidad de muchos PR no es la requerida para que se
constituyan en verdaderas agendas de desarrollo de las cadenas, ya que muchos de ellos fueron
formulados como parte de un requisito administrativo para acceder a recursos publicos.

3. Propuestas

En el marco descrito, a continuacion se presenta un conjunto de propuestas que buscan contribuir
a la politica publica de integracién de cadenas y fomento a la competitividad.

a) Es esencial mantener la integracion de cadenas agroalimentarias como una linea
de estrategia fundamental para el desarrollo de la competitividad. Para ello se recomienda
impulsar la construccién de amplios consensos publico-privados sobre las cadenas prioritarias,
que sean formalizados en el Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS) y
en los Consejos Estatales para el Desarrollo Rural Sustentable (CEDRUS). En este mismo
sentido, también se aprecia la necesidad de construir un marco de planeacién estratégica, que
ubique los alcances de la estrategia y propicie una sinergia efectiva entre los instrumentos y
programas sectoriales.
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b) La instrumentacion de la estrategia requiere desarrollar la convergencia entre el
enfoque sectorial y el de desarrollo rural territorial. De forma complementaria, es necesario el
disefio de politicas diferenciadas acordes con la heterogeneidad de las cadenas productivas y de
los agentes econdémicos que participan en ellas.

C) La construccién de la competitividad debera darse en funcion de encadenamientos
productivos especificos, con programas, instrumentos y acciones que guarden congruencia entre
si y que se ajusten a la situacion y potencial de cada una de las cadenas que se planteen como de
prioridad nacional.

d) Un aspecto de enorme trascendencia es la consolidacion de la nueva
institucionalidad que facilite la convergencia de esfuerzos publico-privados en la figura de los
comités sistema producto. El reto principal es que éstos tengan la mas amplia legitimidad en la
representacion de los distintos actores en las cadenas productivas y que mantengan una estrecha
vinculacion con las entidades gubernamentales para el ejercicio pleno de sus funciones como
organos colegiados, pero sin comprometer su independencia.

e) Es fundamental hacer de los planes rectores herramientas efectivas para guiar el
desarrollo de las cadenas productivas. Para ello se requiere que éstos sean el resultado de un
trabajo de planeacion participativa en CSP verdaderamente representativos de los diversos
eslabones de las cadenas.

f) Finalmente, sera esencial distinguir con claridad el espacio privado del
gubernamental, segun el principio basico de no hacer por los actores privados lo que ellos pueden
hacer por si mismos, incluso de manera mas eficiente desde una perspectiva social.

G. EMPLEO RURAL Y POLITICAS DIFERENCIADAS PARA LOS PEQUENOS
PRODUCTORES

1. Problematica

La economia rural de México tiene el desafio de consolidar procesos de incremento de
productividad, elevar la rentabilidad de la actividad empresarial rural, incrementar la inversion,
generar empleo y convertir las oportunidades econémicas de mercados dinamicos en mecanismos
de equidad y de transferencia de los beneficios del desarrollo a los territorios rurales y sus
pobladores. En ese marco, una estrategia de generacion y calificacion del empleo es un
mecanismo esencial de desarrollo, equidad y cohesion.

El empleo rural se genera en dos fuentes fundamentales: empresas agropecuarias y no
agropecuarias que contratan mano de obra asalariada, y empresas pequefias que contratan mano
de obra s6lo de su grupo familiar. En México la poblacién ocupada rural es de mas de ocho
millones de trabajadores. ** De ellos, poco mas de un millén (15%) corresponden principalmente

11 Segun las cifras de empleo de la Encuesta Nacional Ingresos de Hogares.
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a empleados familiares sin remuneracion, que forman parte del mercado laboral de las pequefias
empresas con altos grados de informalidad. En el mundo urbano esta cifra es de sélo el 4%.

Poco mas de siete millones son trabajadores asalariados o trabajadores independientes. El
47% de este empleo es de trabajadores independientes *? y el 53% de asalariados, cifra que
contrasta con el mundo urbano, donde estas cifras son de 24% y 76%, respectivamente. Como se
aprecia, un rasgo distintivo del mercado laboral rural es la alta importancia de los pequefios
negocios. Pero si se incluyeran los trabajadores familiares sin remuneracién ** como parte del
empleo generado por los pequefios negocios, estas cifras pasarian a mostrar que la pequefia
produccion genera 55% del empleo rural, en contraste con 27% del empleo urbano.

En términos sectoriales la distribucion del empleo remunerado muestra que el empleo
agropecuario es claramente menor que el no agropecuario. Por otra parte, la diferencia entre el
empleo asalariado y el independiente es marcada entre estos dos ambitos econdmicos, ya que los
independientes representan 59% de empleo agropecuario y 35% del no agropecuario.

Estas cifras conducen a identificar cuatro segmentos generadores de empleo con
condiciones bien diferenciadas:

a) Pequefios productores agropecuarios independientes, que no contratan mano de
obra, generan el 28% del empleo rural (contando el empleo no remunerado, ** esta cifra asciende
a 31%). De ellos, cerca de la mitad son de subsistencia y la otra mitad tienen excedentes
comercializables. Esto significa que 15% del empleo rural es de subsistencia.

b) Pequefios productores no agropecuarios, independientes, que no contratan mano
de obra y generan 19% del empleo (contando el empleo no remunerado, esta cifra asciende
a 23%).

C) Empresas agropecuarias que contratan mano de obra *° generan 18% del empleo
(contando el empleo no remunerado, esta cifra desciende a 16%).

d) Empresas no agropecuarias que contratan mano de obra generan 35% del empleo
(contando el empleo no remunerado, esta cifra desciende a 30%).

Las cifras anteriores indican la existencia de una tipologia de empresas rurales, con
participaciones diferenciadas en la generacion del empleo, aunque no necesariamente en la
generacion del producto. Esto refleja baja productividad en las pequefias empresas rurales,

2 Un trabajador independiente representa algin tipo de emprendimiento econdémico, que se

expresa en un pequefio productor.

13 Categoria que incluye a la mano de obra familiar que no tiene salario, pero que constituye
parte fundamental de la mano de obra incorporada en la empresa familiar.

14 Se asume que el empleo familiar sin remuneracion es asimilado en su totalidad por las
pequefias empresas agropecuarias y no agropecuarias, es decir, las que se identifican como de trabajadores
independientes.

Y Incluye a pequefias, medianas y grandes empresas; sin embargo, el empleo se genera
mayoritariamente en las empresas pequefias y medianas.
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particularmente las agricolas, como resultado de importantes limitaciones de acceso a factores
productivos, imperfecciones y distorsiones en los mercados y baja dotacién inicial de factores.
Esta situacion plantea el desafio de mantener o aumentar el empleo en las fuentes tradicionales,
con incrementos reales de productividad, sin lo cual las politicas de promocién de la pequefia
empresa pueden constituir una trampa de pobreza.

2. Politica vigente

La politica agropecuaria y de desarrollo rural de México tiene un conjunto de programas que
atienden en forma especifica a la pequefia empresa, pero también existen varias politicas
sectoriales no dirigidas a este grupo, pero que las cubren y las afectan. Esto determina que haya
dos tipos de politicas para los pequefios productores: las politicas especificas, diferenciadas y
focalizadas para estos actores sociales, y las politicas generales en las que se requieren estrategias
para remover las barreras que les impiden acceder a las politicas generales.

Entre las primeras politicas destacan los programas impulsados por SAGARPA, en
particular el Programa de Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo, *° que se ha centrado en
objetivos estratégicos de desarrollo de capacidades y capitalizacion de la empresa rural. Para ello
se han establecido politicas de desarrollo institucional, organizacién empresarial, capacidades
para la gestion y asistencia técnica. Estas acciones de desarrollo rural estan focalizadas
territorialmente, con prioridad en las areas de alta y muy alta marginalidad.

En las politicas generales sobresale el impulso a la integracion de cadenas
agroalimentarias y la constitucion de comités sistema producto, que mantiene como un desafio
pendiente la inclusion exitosa de los pequefios emprendimientos; igualmente las relacionadas con
crédito, en las cuales siguen existiendo importantes barreras institucionales para el acceso de los
pequefios productores. Las estrategias de ingreso objetivo, de transferencias directas (como
PROCAMPO) y de desarrollo tecnoldgico, tienen condicionantes que relativizan su impacto para
el logro de incrementos reales en la productividad de los pequefios.

Otras politicas que forman parte del Programa Especial Concurrente, bajo una vision de
integralidad y un enfoque territorial, tienen enorme impacto en las pequefias empresas,
particularmente en lo relativo a los bienes publicos territoriales, que son condiciones necesarias
para la operatividad de las empresas rurales.

3. Propuestas

Las estrategias de atencion a los pequefios productores deben partir del reconocimiento de la
importancia crucial de este tipo de productores, en virtud de su contribucién al empleo, a la
equidad, a la cohesion social y territorial, a la retencidon de poblacién en el campo, a su aporte al
desarrollo sostenible y de su potencial generador de riqueza rural. Se debe evitar la idea de
atribuirle pertinencia a politicas para los pequefios productores solo por razones de
compensacion, como parte de estrategias sociales contra la pobreza.

" Incluye principalmente los subprogramas PROFEMOR, PRODESCA y PAPIR.
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a) Profundizar en la vision territorial

La economia regional y territorial permite manejar modelos de aglomerados productivos,
especializacion regional, clusters productivos y sistemas agroalimentarios localizados que
permiten superar la posible atomizacion de los proyectos individuales, a favor de proyectos
colectivos que se alimenten de la sinergia de los sistemas producto territorializados y de las
economias de localizacion.

b) La organizacion y la asociatividad

Las estrategias de desarrollo empresarial de pequefios productores requieren de la
generacion de procesos que permitan escalas de gestion. Las asociaciones de productores y sus
diferentes organizaciones deben convertirse en interlocutores validos para los actores
gubernamentales y de la sociedad, pero ademas deben constituirse en verdaderos gestores de los
procesos de desarrollo empresarial. Profundizar en los procesos de fortalecimiento de la
organizacién y dar un papel mas protagonico a proyectos asociativos ofrece importantes ventajas
en cuanto a impacto y calidad del gasto publico.

C) Enfasis en el desarrollo de capacidades

Las pequefias empresas rurales tienen el desafio de incrementar su productividad, lo que
depende de la posibilidad de contar con procesos de empresarializacion y de la formulacién de
proyectos productivos en el marco de planes de negocios viables, con adecuada vision de
mercado. Las capacidades de los pequefios empresarios son condicion necesaria para la viabilidad
de estrategias de insercion econémica o de dotacion de factores y, sobre todo, de la posibilidad de
lograr un mayor valor agregado en la produccion de los pequefios emprendimientos rurales.

d) Sistemas de innovacion para pequefios productores

Resolver el doble desafio de modernizacion y reconversion depende en gran medida de la
disponibilidad y acceso a una oferta de conocimiento, tecnologia, transferencia y asistencia
técnica innovadora. Este es un componente al cual es necesario dar una mayor prioridad. Esto
implica la revision de las agendas y asignaciones para la investigacion estratégica y, muy
especialmente, un refuerzo de los sistemas de transferencia y acompafiamiento de los
emprendimientos rurales. El sistema de prestadores de servicios profesionales debera tener mayor
conexién con el sistema de ciencia y tecnologia, para garantizar la calidad y pertinencia, y debera
contar con mayor capacidad para atender las demandas de los pequefios productores para
aumentar sustancialmente su cobertura.

e) Financiamiento, capitalizacion y crédito

Las limitaciones de acceso a recursos financieros para los pequefios empresarios sigue
siendo un enorme desafio de la politica rural, la cual requiere de una estrategia audaz y agresiva
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que busque conectar el sistema financiero con el mercado de financiamiento de los pequefios
productores. Existe un gran mercado que necesita innovacion en el sistema financiero. La
politica debe continuar y profundizar los esfuerzos realizados, atendiendo los factores de
demanda y los factores de oferta.

En cuanto a la demanda, la estrategia debe basarse en impulsar la existencia de empresas
y asociaciones de empresarios que tengan las capacidades requeridas para que ofrezcan niveles
minimos de confianza al sistema de financiamiento y la existencia de proyectos viables. Esto se
relaciona con la creacion de condiciones de ahorro, inversion, manejo financiero, contable y
comercial en los pequefios empresarios, que se refleje en manejo de riesgo. La experiencia
muestra que hay una excelente moral comercial entre los pequefios productores y una disposicién
a cubrir los costos del financiamiento, como lo han venido haciendo en los mercados financieros
no institucionales.

Es en la oferta donde se identifican los mayores desafios. Se requiere trabajar en la
creacion de mecanismos que superen las barreras de acceso que tienen los pequefios productores
a recursos financieros. Los sistemas de interfase entre los productores y el sistema financiero
deben ser considerados por medio de organizaciones de financiamiento mas proximas a los
pequefos productores, que accedan a lineas que puedan replicar sobre los microempresarios y sus
organizaciones, hacer acompafiamiento y seguimiento, y focalizar regional y territorialmente
programas de financiamiento. El microcrédito debe convertirse en una opcion generalizada del
mercado financiero. La politica deberia concentrar su esfuerzo regulador, institucional y de
inversion en programas de avales y garantias, incentivos a operadores financieros para participar
en la oferta de servicios, el apoyo a programas de acompafiamiento a los pequefios productores y
compensaciones a costos excesivos de transaccion.

f) Recursos de preinversion, inversion y capital de trabajo

La pequefia empresa rural, al igual que cualquier otra, necesita recursos para las diferentes
etapas o ciclos de los emprendimientos productivos. La inversion en activos productivos debe
contar con recursos de capitalizacién que pueden ser apalancados con recursos subsidiados, bajo
un principio multiplicador sobre recursos de largo plazo del sistema financiero y de recursos
propios de los empresarios. El capital de trabajo debe provenir de un sistema de crédito y
financiamiento moderno y eficiente, en el cual los recursos publicos deben ser focalizados para
reducir los costos de transaccion que afectan a los pequefios productores y a incentivos al sistema
para entrar en el mercado de productos financieros para pequefias empresas. Es en la fase de
preinversion de los emprendimientos (organizacién, formalizacion, asistencia técnica, desarrollo
de planes de negocio, planeacion comercial y de mercados, entre otros), en la cual se deben
garantizar recursos de inversion, subsidios y transferencias para que los emprendimientos sean
viables, lo cual debe hacerse reforzando los programas de subsidio focalizado.

) Estrategias diferenciadas y focalizadas

La politica para pequefios productores debe considerar la heterogeneidad de tipos de
empresas y variabilidad territorial. Por ello es necesario profundizar los procesos de
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descentralizacion y de autonomias territoriales con la creacion de mecanismos que permitan la
respuesta a las diferentes condiciones de la demanda. La diversificacion de la produccién rural, la
importancia creciente de lo no agropecuario, la diferencia de tamafio, de capacidades y de
antecedentes empresariales, al igual que la orientacién de mercado (subsistencia, mercados
locales, regionales, nacionales o exportacion) son algunos de los condicionantes de aplicacion y
gestién de los instrumentos de politica. El desarrollo institucional del desarrollo rural debe
atender a la posibilidad de sortear esta diversidad.

H. DESARROLLO RURAL TERRITORIAL

1. Problematica

A pesar de innegables avances de México en la reduccion general de la pobreza rural y logros en
areas como la salud, la educacion, la infraestructura y el desarrollo econdémico, los resultados de
las estrategias de desarrollo rural, sus altas inversiones y sus complejas redes institucionales no
han logrado superar problemas inerciales y estructurales en la sociedad y la economia rural. Los
indicadores de desarrollo econémico y social de los territorios rurales muestran que se mantienen
enormes asimetrias territoriales y regionales, asi como profundos desequilibrios sociales,
reflejados en la persistencia de niveles de pobreza, desigualdad, expulsion de poblacién, deterioro
del medio ambiente y preocupantes brotes de ingobernabilidad.

Una de las més claras preocupaciones en el campo es la enorme dificultad para que los
procesos de modernizacion de la economia agricola, la mayor integracion a los mercados, los
cambios y el crecimiento de la demanda y los procesos de innovacion productiva, que ha
experimentado la economia rural, se vean traducidos en mayor bienestar, en la ampliacion de
oportunidades y en mayor cohesion social y territorial.

El desarrollo de la economia rural de pequefios productores y empresarios se enfrenta a
diversas barreras de acceso a los mercados de factores productivos, en especial a crédito y
tecnologia. Para estos productores se mantienen los desafios que surgen de la falta de capacidades
para el aprovechamiento de las oportunidades que ofrece la ampliacioén de los mercados, que no
se han reflejado en procesos de integracion a los mercados, a las cadenas de valor y a la elevacion
de los ingresos. Al tiempo, hay un reconocimiento del potencial de las economias rurales,
centradas en su diversificacion, reconversion, aglomeracion y modernizacién, que indica que si es
posible que la pequefia produccién encuentre posibilidades reales en una insercién exitosa en los
nuevos modelos econdmicos surgidos de la integracion de los mercados.

Esta situacion ha puesto en entredicho décadas de politicas de fomento y apoyo al campo,
caracterizadas por un modelo dual, de estrategias para economias ricas eficientes, comerciales y
competitivas, y otras politicas compensatorias, o bien asistenciales, para productores con menores
capacidades, menores dotaciones iniciales de factores productivos y menores niveles de
organizacion, que no ha logrado consolidar un modelo diversificado de nichos que atenlen su
vulnerabilidad, mejoren sus condiciones de intercambio y brinden un minimo de seguridad
econdémica y alimentaria.
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2. Politica vigente

México ha logrado un consenso sobre la necesidad de realizar una transformacion en las
estructuras institucionales de politicas publicas para el desarrollo rural, lo que ha dado lugar a un
proceso de transicion que busca reordenar las estrategias introduciendo cambios bajo una nueva
generacion de politicas publicas. La Ley de desarrollo rural sustentable ha creado un marco de
gestion basado en una concepcion integradora del mundo rural bajo un enfoque territorial. Sus
directrices se basan en un concepto multisectorial, concurrente y de reconocimiento de la
multifuncionalidad de la economia rural. Promueve la descentralizacién, la participacion y la
integracion de politicas bajo un modelo de moderna concepcién centrado en un Programa
Especial Concurrente que da marco a la agenda interna sectorial y a procesos de desarrollo
territorial —no s6lo agropecuario—, con prioridad en regiones de alta marginalidad.

Un reto central de la politica es superar el concepto de desarrollo rural como una
estrategia exclusiva para atencion a la pobreza, para darle un sentido integral del desarrollo de la
economia rural. Esto se expresa con claridad en la integracion de los programas, sistemas,
servicios y fondos sectoriales y territoriales bajo el concepto integrador de desarrollo rural
sustentable.

La transicion institucional emprendida en los ultimos cinco afios tiene sus bases en la
creacion de una amplia red de 6rganos colegiados con la participacion publica y privada
representada en Consejos de Desarrollo Rural Sustentable en el nivel federal, estatal, distrital y
municipal, y con el impulso a los Comités Sistema Producto para la interlocucion y ordenamiento
de las estrategias para las cadenas de valor. Por otra parte, se ha creado la Comision
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, responsable de la concurrencia de los
recursos federales para el desarrollo rural. Este proceso se acompafia de estrategias de
descentralizacion, federalizacion y municipalizacion que ha iniciado un proceso de transferencia
de competencias, recursos, responsabilidades y funciones del nivel federal a los niveles
territoriales, impulsando el cofinanciamiento y mayores autonomias.

Los procesos de planeacion del desarrollo rural se han reorientado para hacerlos acordes
con la nueva estructura territorial y participativa, creandose el concepto de planes territoriales de
desarrollo rural y del impulso a proyectos estratégicos territoriales. Los programas especificos de
desarrollo rural se han focalizado, pasando de programas puntuales para poblaciones especificas,
a programas mas amplios de formacion de capacidades patrimoniales (PAPIR), organizativas
(PROFEMOR), técnicas y de desarrollo humano (PRODESCA).

Quizéa la novedad mayor de la introduccion de los modelos territoriales en las politicas de
desarrollo rural es la necesidad de crear mecanismos de coordinacion y concurrencia de las
estrategias e inversiones sectoriales sobre el territorio. La maxima instancia de coordinacion de la
planeacion recae sobre la Comision Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, que
tiene la responsabilidad de garantizar el proceso de concurrencia, la creacion y adopcion de
mecanismos de planeacién, presupuesto e inversién que garanticen las sinergias entre los
diferentes sectores. Al sector rural le llegan cerca de 10.000 millones de dolares de inversion
federal, casi la mitad en presupuesto de SAGARPA, y solo cerca del 4% corresponde a los
programas especificos de desarrollo rural de la Alianza para el Campo.
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El desarrollo de capacidades ha sido uno de los ejes articuladores principales de la politica
de desarrollo rural sustentable. Tanto en los procesos de reordenamiento institucional, como en
los procesos de apoyo y asistencia técnica se ha emprendido un proceso de capacitacion y
asistencia para fortalecer las capacidades de municipios, organizaciones y productores. El
Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica ha actuado, en forma concurrente, como
un impulsor de procesos de organizacion, participacion, planeamiento y desarrollo empresarial. A
la par de este proceso se ha fortalecido la red de Prestadores de Servicios Profesionales, que son
base de un programa de asistencia técnica terciarizada y que cuenta con un programa de
certificacion, capacitacion, evaluacion y programas de subsidio a las organizaciones, instituciones
y productores.

Las estrategias de desarrollo rural sustentable, dependientes de la Subsecretaria de
Desarrollo Rural de la SAGARPA, han buscado el apoyo a la formacién de patrimonio y
capitalizacién de las empresas rurales, particularmente en territorios de alta y muy alta
marginalidad, con una vision multisectorial, en respaldo tanto de la economia agricola como de la
no agricola. Sin embargo, la estrategia busca, por medio de la concurrencia, actuar como
multiplicadora de recursos humanos, técnicos y financieros para el incremento de la inversién en
el medio rural, e integrar otras estrategias de la agenda interna del sector y otras agendas de
sectores concurrentes.

3. Propuestas

a) Desarrollo institucional para la descentralizacion

El balance, evaluacion y consolidacion de los avances logrados en una visién de largo y
mediano plazo, asi como la identificacidn de los desafios pendientes, deberan de formar parte de
las estrategias del nuevo gobierno, reconociendo el consenso general sobre la necesidad de
acelerar la reglamentacion de la LDRS.

La coordinacion de la reglamentacion de las diferentes leyes relacionadas con el medio
rural (planeacion, desarrollo social, medio ambiente, aguas nacionales, entre otras) es una tarea
urgente de enorme beneficio para la consolidacion de los instrumentos y mecanismos
institucionales. Los diversos procesos de regionalizacién y territorializacién que forman parte de
los procesos nacionales de ordenamiento territorial (microrregiones de SEDESOL, o
microcuencas de SEMARNAT, o mecanismos de intermunicipalidad o mancomunidades), tienen
un enorme potencial para optimizar las politicas de desarrollo rural y deben de formar parte de la
agenda de ordenamiento de la politica en general, de manera que ofrezcan compatibilidad en un
marco de coordinacién, cooperacion y subsidiaridad.

El desafio de integracion de los Consejos de Desarrollo Rural y los Comités Sistema
Producto se presenta como un aspecto crucial en la articulacién e integralidad de las politicas
agropecuarias y rurales.

La estrategia de mediano plazo tiende a la constitucién de oficinas permanentes de
desarrollo rural que refuercen las capacidades publicas en el territorio a los ayuntamientos y
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permitan que €stos cuenten con equipos técnicos para asumir autbnomamente las
responsabilidades del desarrollo rural y local. El tema del desarrollo de capacidades locales tiene
que seguir siendo una responsabilidad del gobierno federal, como fase de la transicion de derivar
responsabilidades a los municipios, para evitar el riesgo que implica ahondar las brechas
territoriales en detrimento de los municipios de mayor marginalidad.

La transferencia de las estructuras de las delegaciones de las secretarias federales a los
estados, en materia de desarrollo rural, caracteriza uno de los més importantes transitos de la
institucionalidad en el sector, lo cual se refleja en un papel cada vez mas protagonico de las
secretarias estatales de agricultura y desarrollo rural.

b) Desarrollo de capacidades

Los programas de asistencia técnica profesionalizada son un aspecto critico para los
procesos de modernizacion, diversificacion y reconversion de las economias rurales y requeriran
de un refuerzo permanente con una enorme responsabilidad publica. Aln el proceso no se
consolida en una vision de mercado de servicios y los procesos de certificacion, capacitacion y
control de calidad deben ser garantizados.

El refuerzo en el desarrollo de capacidades para la planeacion territorial, espacial y
regional es un aspecto critico de la politica de desarrollo rural y una responsabilidad de los
niveles federales y estatales. La complementariedad de modelos técnicos de planeacion y
procesos politicos de participacion sigue siendo un enorme desafio de una estrategia de esta
naturaleza que remite a un tema de desarrollo de capacidades y formacion.

C) Impulso a la concurrencia

Hay dos procesos que deben ser convergentes, uno de crear y fortalecer la demanda de
politicas y programas, y otro de dar a la oferta de politicas la flexibilidad necesaria para que
establezca los estimulos y mecanismos para que la planeacion territorial que promueve cuente
con mecanismos de financiamiento y viabilidad. Sin embargo, estos dos procesos no avanzan en
forma acompasada y se evidencia mayor celeridad en crear procesos participativos de planeacion,
que en los cambios que han de ocurrir en los enfoques de aplicacion de las politicas. Esta es una
tarea urgente que deben atender los distintos niveles de gobierno y gestion publica (federal,
estatal y municipal), para lo cual se requiere de mecanismos explicitos de coordinacion de
politicas para que realmente respondan a procesos de planeacion e inversidn basada en sinergias
territoriales.

La dotacion de herramientas operativas, presupuestarias y de planeacion de las politicas
sectoriales federales de responsabilidad de la Comision Intersecretarial de Desarrollo Rural es
una tarea urgente, la cual debe estar acompafiada por un fortalecimiento de la Secretaria Técnica
que ejerce la Subsecretaria de Desarrollo Rural de SAGARPA. Es necesario establecer una
estrategia que disminuya la impronta sectorial de la LDRS, que la liga en forma excesiva a la
SAGARPA.



40

d) Promocion de bienes publicos territoriales

Las inversiones en bienes pablicos actuan como multiplicadores que atraen la inversion privada,
en tanto que las transferencias directas actian como sustitutos de aquélla. El territorio es el
espacio en el cual se generan las externalidades positivas que los bienes publicos transfieren a las
empresas, mejorando su entorno competitivo y ampliando sus posibilidades productivas. Los
planes estratégicos territoriales han de ser incluidos en las estrategias de inversion de la agenda
interna, que se avecinan con el cumplimiento de los acuerdos que se desprenden del TLCAN. Ahi
el enfoque territorial ofrece enormes oportunidades para el ordenamiento y optimizacion de la
inversion publica.

Las capacidades institucionales, empresariales, comunitarias e individuales son un factor
critico para el éxito de la estrategia general. Esto valida la estrategia de desarrollo rural definida
por la actual administracion, centrada en el mejoramiento de las capacidades organizativas,
técnicas y de capitalizacién, como fundamentos de la recuperacion de la viabilidad de las
economias rurales y del desarrollo democratico de la institucionalidad rural.

e) Fortalecimiento de economias de cluster

Las actividades que definen la localizacién, o que explican el porqué del espacio rural, se
encuentran inmersas en diversos tipos de encadenamientos de valor agregado que conducen a la
creacion de conglomerados productivos. De esta forma, es necesario concebir un modelo de
desarrollo econémico rural que optimice los patrones de localizacidn respecto de una oferta dada
de patrimonio natural, sea éste suelo, agua, biodiversidad o paisaje.

El enfoque territorial implica, en consecuencia, una vision renovada de la economia de
cluster, de polos de desarrollo y de especializacién territorial. La instrumentacion de este enfoque
tiene un enorme impacto en las estructuras de planeaciéon y de organizacion institucional, asi
como de orientacion de los procesos de desarrollo de capacidades, en procesos que ya se ha
venido avanzando.

La reorientacién de las estrategias econdmico-productivas en un sentido territorial,
favoreciendo la consolidacion, el fortalecimiento y la competitividad de clusters productivos
agropecuarios y no agropecuarios es una estrategia de alta rentabilidad econdmica y social.

I. CONCLUSIONES

Las ideas planteadas en el presente documento tienen el propdsito de contribuir al didlogo en
torno a la politica agroalimentaria y de desarrollo rural en México. Las politicas publicas que
finalmente resulten de este didlogo deben, en todo caso, centrarse en la refuncionalizacion del
sector como elemento clave dentro de la estrategia de desarrollo nacional y guardar congruencia
con el entorno institucional y los compromisos internacionales establecidos. En esas politicas
debera reconocerse la importancia creciente de la dimension no agropecuaria del sector rural, asi
como la heterogeneidad del medio rural, por lo que éstas deberan ser incluyentes, pero
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diferenciadas en funcion de los distintos sujetos de la politica, buscando el balance entre el
financiamiento de bienes publicos y privados, entre transferencias compensatorias y fomento
productivo, y entre los ambitos nacional y local.

Por otra parte, para que la implementacion de las politicas publicas sea sustentable, su
formulacién debe basarse en la formacién de consensos entre los diferentes actores sociales y
niveles de gobierno, de manera que las prioridades de desarrollo asi definidas tengan legitimidad
y contribuyan a generar las condiciones de compromiso necesarias para impulsar su ejecucion.
En esta linea, se aprecia la necesidad de consolidar las directrices planteadas en la Ley de
desarrollo rural sustentable y la construccion de una nueva institucionalidad rural, acorde con los
desafios de un entorno sumamente dinamico y complejo.

El fortalecimiento de la competitividad es una tarea de enorme relevancia en la
formulacién de la politica publica. En este cometido, la integracion de las cadenas
agroalimentarias representa una condicion necesaria. A su vez, la integracion de cadenas requiere
de la innovacion tecnoldgica, del cuidado de la sanidad y la inocuidad agropecuaria, del uso
sustentable de los recursos naturales, del desarrollo de capacidades locales y de las condiciones
para atraer inversiones.

La innovacidn tecnoldgica es fundamental para el fortalecimiento de la competitividad de
las cadenas agroalimentarias. Sin embargo, para que la innovacion tecnolégica se dé, se requiere
que la oferta de investigacion se halle estrechamente vinculada con las demandas del sector
productivo. De igual forma, se requiere de capacidades locales para la transferencia de
tecnologias, tanto por parte de los productores rurales como del personal técnico que participa en
los servicios de extension. El desarrollo de capacidades, particularmente de los productores
primarios, es condicion necesaria para la aplicacion de nuevas tecnologias de produccion y para
la viabilidad de los emprendimientos rurales, asi como para lograr un mayor valor agregado
mediante su insercion en los encadenamientos agroalimentarios. Los prestadores de servicios
profesionales, por su parte, requieren identificar las necesidades tecnoldgicas de los productores
agropecuarios, fungir como enlace entre los centros de investigacién y los demandantes de
tecnologia y, con una orientacion de negocios, impulsar su aplicacion.

Para atender la sanidad y la inocuidad agroalimentarias, ante los retos que presenta un
entorno global cambiante, caracterizado por la exigencia de los mercados en los que la inocuidad
de los alimentos es un atributo cada vez mas demandado, se requiere de un sistema de sanidad e
inocuidad agroalimentaria con un enfoque holistico y de cadena que contemple la sanidad, la
inocuidad de los alimentos, la sustentabilidad agropecuaria y la proteccién del medio ambiente.
En otras palabras, que incorpore el manejo de riesgos en la inocuidad de los alimentos, la salud
animal y la sanidad vegetal, los riesgos asociados con el ambiente, la introduccion de organismos
genéticamente modificados, asi como la introduccién y manejo de especies invasoras. Un sistema
como el mencionado no considera a los estandares mas exigentes sobre sanidad e inocuidad como
barreras al comercio, sino como catalizadores para introducir cambios y, con ello, mejorar la
competitividad de los sistemas producto, de tal manera que la implementacion de una politica
agresiva en materia de sanidad e inocuidad presenta la oportunidad de generar nuevas formas de
ventaja competitiva.
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La competitividad de las cadenas agroalimentarias no podria concebirse sin la presencia
de un flujo de inversiones y de acceso al financiamiento. Por ello es importante que, por el lado
de la oferta crediticia, se establezcan modalidades de credito adecuadas a las caracteristicas de los
pequefios productores, que se reduzcan los costos de transaccion y que se promueva el descuento
preferencial de los créditos refaccionarios. Todo ello en presencia de un sistema de
aseguramiento para productores del sector rural que provea herramientas esenciales para la
administracion de riesgos. En ese sentido, resulta necesario devolver al crédito su papel como
instrumento de fomento, de manera que aumente la inversion en el campo y favorezca la
capitalizacion de las unidades de produccion rural.

La competitividad de las cadenas agroalimentarias seria impensable en ausencia del uso
sustentable de los recursos naturales. La preservacion y el mejoramiento del capital natural —en
particular del bosque, el agua y el suelo— son una precondicion para la sostenibilidad de la
economia rural. De ahi que la politica dirigida al sector rural también debe contemplar elementos
para el logro de un uso sustentable de los recursos naturales, ya que, en su ausencia, se refuerza el
circulo vicioso de la pobreza.

Otro aspecto importante a considerar en la politica publica rural es la articulacion de la
dimension sectorial con la territorial, de manera que se potencien sinergias que fortalezcan la
integracién y la competitividad de las cadenas agroalimentarias, al tiempo que se considere la
relacion con los demas sectores de la economia. La reorientacién de las estrategias
econémico- productivas en un sentido territorial favorece la consolidacion y la competitividad de
conglomerados productivos agropecuarios y no agropecuarios, lo cual tiene una alta rentabilidad
econdmica y social.

Por ultimo, para una mayor efectividad de la politica publica en el medio rural, es también
necesaria la mejora en la calidad del gasto publico, que debe reflejarse no sélo en cuanto a la
operacion de los programas que instrumentan la politica agroalimentaria y de desarrollo rural,
sino en cuanto a su légica vertical, evitando omisiones, superposiciones o contraposiciones entre
si, de manera que efectivamente contribuyan a los fines y propdsitos de la politica sectorial. En
ese sentido, resulta necesario ordenar y articular la amplia gama de programas e instrumentos de
politica que actualmente se encuentran en operacion y de esa manera orientar el uso eficiente de
los recursos publicos. El balance entre el gasto para el fomento a las inversiones en bienes
privados y publicos, y entre las transferencias directas al ingreso, incluyendo los pagos por
deficiencia y el gasto para el fomento, también forman parte de la l6gica de eficiencia en el gasto
publico.
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PRINCIPALES INDICADORES SECTORIALES, SOCIALES, DE POLITICA
AGROPECUARIA, FINANCIAMIENTO E INVERSION EN MEXICO
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Cuadro A-1

MEXICO: PRINCIPALES INDICADORES RURALES, 1995-2005

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000  2000-2005
Indicadores sectoriales Tasas de crecimiento
Producto interno bruto agropecuario (precios de 1993) 0,9 0,6 -1,5 1,6 1,5
Producto interno bruto agropecuario por habitante (precios de 1993 0,5 0,6 -1,4 1,6 1,6
Porcentajes
Valor agregado bruto agropecuario/valor agregado bruto tota 6,6 55 6,1 5,7
Valor agregado bruto ampliado agroalimentario/valor agregado bruto total b 9,9 8,8 9,4 9,1
Exportaciones agroalimentarias/exportaciones totales de bienes ¢ 8,2 5,0 55 6,4 53
Importaciones agroalimentarias/importaciones totales de bienes ¢ 7,3 5,6 6,5 6,9 6,7
Gasto agropecuario/gasto total gobierno federal d 7,1 35 31 5,2 3,3
Crédito agropecuario/crédito total e/ 49 3,7 1,4 4,7 25
indices (1990 = 100)
IPP agricultura/IPC general f/ 51,6 24,0 20,9 33,8 22,5
Precio de las principales exportaciones agropecuarias 150,9 109,9 115,8 132,3 105,3
Indicadores sociales Porcentajes
Poblacién g/
Poblacién rural/poblacién tota 27,3 25,2 23,5 26,2 24,3
PEA/poblacion total 39,4 40,7 414 40,4 40,8
PEA rural/PEA total 24,2 22,0 20,2 231 211
PEA rural mujeres/PEA rural total 22,5 24,1 25,5 23,3 24,8
Empleo y empleo no agricola h/
Poblacién ocupada/poblacion total 95,3 98,4 96,9 97,2 97,8
Poblacién ocupada en actividades agropecuarias/poblacion ocupada tota 24,7 18,1 15,1 21,8 17,0
Miles de personas
Poblacion asalariada &rea rural 3943 4141 3932 3977
Poblacién asalariada actividades agropecuarias en el area rural 1658 1431 1658 1563
Poblacién asalariada actividades no agropecuarias en el area rural i. 2285 2710 2285 2414
Tasa de condiciones criticas de ocupacion nacional j; 23,8 17,6 13,3 21,4 15,8
Tasa de condiciones criticas de ocupacion rural ji 21,7 24,3 28,5 28,4
Remuneracion medial mensual por rama de actividad ki Pesos reales por persona Tasas de crecimiento
Agricultura 4021 3456 -4,8 1,1
Ganaderia 20284 18922 -3,5 15
Silvicultura 26142 23014 -4,3 0,6
Pesca 30014 26418 -4,3 -0,2
Pobreza Porcentajes
Individuos pobres a nivel rural
Linea 1 - Alimentaria 42,4 32,3 49,0 34,2
Linea 2 - Capacidades 49,9 39,8 55,9 42,1
Linea 3 - Patrimonio 69,2 61,8 75,0 63,2

/ContinGa
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Cuadro A-1 (Conclusién)

Promedios a/
1995 2000 2005 a/ 1995-2000 2000-2005
Porcentajes
Capital humano m/

Tasas de analfabetismo a nivel naciona 10,6 9,2 8,4 9,9 8,7
Hombres 75 72 75 7,4
Mujeres 11,4 9,7 11,4 10,6
Chiapas 26,0 22,2 21,4 24,1 21,4
Guerrero 23,9 20,9 19,9 22,5 20,0
Oaxaca 23,1 20,9 194 22,2 19,9
Distrito Federal 3,0 2,9 2,6 3,0 2,7
Baja California 49 4,2 31 4,6 3,6
Nuevo Le6n 3,8 3,3 2,8 3,6 3,0

Afos de escolaridad a nivel nacional 71 7,7 8,1 73 8,0
Hombres 71 7,6 8,3 75 79
Mujeres 7,3 8,0 7,9 7,4 8,2
Chiapas 4,8 5,6 6,5 5,2 6,0
Guerrero 5,6 6,3 7,3 6,0 6,8
Oaxaca 51 58 6,5 55 6,2
Distrito Federal 10,3 10,7 10,2 10,5
Baja California 8,9 9,5 8,9 9,1
Nuevo Le6n 9,6 9,9 9,5 9,7

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Promedios de tasas de crecimiento anuales, porcentajes o indices. Para las tasas los afios base son 1994 y 1999. Cuando no se cuenta con
informacion para el afio 2005, el promedio o la tasa se refiere a 2004,

b Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Se refiere al valor agregado bruto, en valores basicos. Incluye el PIB
agropecuario primario, y la rama de alimentos, bebidas y tabaco del PIB de la industria manufacturera, con excepcion de: molienda de trigo y de
maiz, aceites y grasas comestibles, alimentos para animales y refrescos y aguas.

¢/ INEGI, incluyen las exportaciones agropecuarias, de alimentos, bebidas y tabaco y la industria de la madera

d/ Secretaria de la Presidencia (SP), Anexo estadistico de los informes de gobierno. De 1990 a 1993, se refiere al gasto programable del gobierno
federal, y de 1994 a la fecha, al gasto neto ejercido por el gobierno federal segun clasificacién administrativa

e/ Banco de México. Se refiere a saldos a fin del periodo.

f/  Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y Banco de México. El indice de precios de la agriculture
corresponde a la FAO (base 1999-2001) y el indice de precios al consumidor corresponde al Banco de México (base segunda quincena de junio
de 2002). Ambos fueron transformados a la base 1990 = 100.

g/ CELADE, Boletines estadisticos e INEGI.

h/" INEGI y Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS), Encuesta nacional de empleo y IV Trimestre, Indicadores estratégicos de ocupacion

y empleo.

i/  STPS e INEGI. Encuesta nacional de empleo. Datos tomados del IV trimestre.

j/  Ibidem; es la proporcidn respecto a la poblacion total que: i) trabaja menos de 35 horas a la semana por razones de mercado; ii) trabaja mas de
48 horas semanales ganando de uno a dos salarios minimos, y iii) trabaja mas de 35 horas por semana ganando menos de un salario minimo.

k/' INEGI, Banco de Datos, Cuentas Nacionales. Deflactados por el IPC.

I/ Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Consejo Nacional de Evaluacion de Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) e INEGI, Encuesta
nacional de ingresos y gastos de los hogares (ENIGH). En 2005 se considera pobre alimentario, quien no cuenta con un ingreso mensual
de 790.74 pesos en el area urbana 'y 584.34 pesos en el area rural; cualquier ingreso menor a esta cantidad seria insuficiente para adquirir la minima
canasta alimentaria, aun dedicando todos sus recursos econémicos a adquirir alimentos. Se espobre de capacidades si el ingreso mensual en el
area rural es menor a 690.87 pesos y no se puede acceder a los minimos requerimientos de alimentacion, salud y educacién, aun utilizando todos sus

ingresos para adquirir esos bienes y servicios. Se vive enpobreza patrimonial, si no se cuenta en el area rural con un ingreso minimo de 1,060.34
pesos mensuales, lo cual no les permite adquirir sus requerimientos basicos en alimentacion, vestido, calzado, vivienda, salud, transporte pablico
y educacion, aunque dedicaran todos sus ingresos a estos rubros. Las lineas de pobreza para 2005 fueron calculadas a precios del mes de agosto
de ese mismo afio.

m/ Secretaria de Educacion Publica (SEP), INEGI y SP, Anexo estadistico del sexto informe de gobierno, 2006.
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Cuadro A-2

MEXICO: POLITICA AGROPECUARIA, 1995-2005

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005
Millones de pesos reales b/ Tasas de crecimiento
Presupuesto ejercido por SAGARPA ¢/ 40 451 27 548 40571 -9,0 79
PROCAMPO 15679 11 569 12 432 -6,7 1,4
Programa de Alianza para el Campo 2961 6 342 13,0
Apoyos a la comercializacion 2157 3400 5548 17,8
Fondo de apoyo a la competitividad de las ramas productivas 1960
Programa ganadero 1757
Fondo de compensacion a los costos energéticos agricolas 1428
Servicio nacional de sanidad, inocuidad y calidad agroalimentaria 648 1207
Fideicomiso riesgo compartido 291 674
Programa emergente por fenémenos meteorol6gicos 352 479
Programa de apoyo para acceder al sistema financiero rural 471
Programa emergente por sequias recurrentes 424
Comisién Nacional de Acuacultura y Pesca 289
Programa de apoyo a las organizaciones sociales, agropecuarias y
pesqueras 162
Desarrollo pesquero 204
Otros d/ 22 615 8327 7194
Presupuesto ejercido por SEMARNAT en actividades agropecuarias e/ 9 565 2807 5577 10,0
Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) f/ Miles de productores
Productores beneficiados 2934 2681 2399 -3,4 -2,1
Ejidales y comunales 2 445 2265 2026 -2,1
Pequefia propiedad 432 365 327 -2,1
Ambos 57 51 46 -1,7
Miles de hectéareas
Superficie apoyada 13321 13571 11 996 -0,1 -2,0
Temporal 10 651 10 751 9187 -2,7
Riego 2670 2820 2809 0,6
Hasta 5 hectareas (antes de la siembra) 5559 5 887 1,2
Mas de 5 hectareas (después de la siembra) g/ 7861 7052 -2,1
Alianza para el Campo/Alianza Contigo h/ Millones de pesos reales
Recursos presupuestados ejercidos 9 686 12 491 4,4
Federal 3662 6342 9,3
Estatal 1619 1 866 0,6
Productores 4 405 4283 0,5
Apoyos a la comercializacién agropecuaria i/ Miles de toneladas
Toneladas comercializadas 4134 5642 25158 26,8

/Contintia



Cuadro A-2 (Conclusion)

Niveles de desarrollo de las unidades de produccion (%) j/

Productores altamente tecnificados, competitivos e integrados a
las cadenas productivas
Productores en transicion con actividad comercial, con potencial de
desarrollo pero con limitaciones técnicas y econémicas
Productores con limitada o nula posesion de tierra. De autoconsumo
y de subsistencia sin servicios de agua, educacion y salud

Desarrollo rural k/

Comités Nacionales Sistema Producto constituidos (nimero)

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005
Porcentajes
6,0
18,0
76,0

NUmero y pesos

Agricolas (representan 60% del valor de la produccion total agricola) I/ 34
Pecuarios (representan 99% del valor de la produccién total) m/ 9
Pesqueros (representan 8% del valor de la produccion total) n/ 8
Comités Estatales Sistema Producto constituidos 240
Planes Rectores Estatales 219
NUmero de estados con programa especial concurrente (PEC) o/ 12
Presupuesto asignado a los PEC (millones de pesos corrientes) 146 000
Desarrollo territorial p/ (2005)
Consejos para el desarrollo rural sustentable (ntmero)
Estatales 32
Distritales 192
Municipales o planes municipales 2393
Aportes para el Programa de Desarrollo Rural (PDR)
(millones de pesos corrientes)
Federal 2163
Estatal 578
Municipal 1817

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Cifras preliminares. Promedios de tasas de crecimiento, de porcentajes o de indices. Para las tasas, los afios base son 1994 y 1999.
b/ Instituto Nacional de Geografia e Informética (INEGI). Deflactado por el indice de precios al consumidor (segunda quincena de junio 2002 = 100).
¢/ Secretaria de Hacienda (SH), Cuenta de la hacienda publica federal , varios afios; se refiere a la Clasificacion Funcional del Gasto, Secretaria de la

Presidencia (SP), Anexo estadistico del sexto informe de gobierno, 2006.

d/  Ibidem; SH, incluye ademas, dependiendo del afio: Fondo para atender a la poblacion rural; Adecuacion de derechos de uso de agua; Fondo
para el azlcar; Fondo para el café; otros fondos y programas, investigacion; docencia y gastos de operacion

e/ Op. cit., SH, se refiere a la clasificacion funcional del gasto en Medio Ambiente y Recursos Naturales, incluyendo solamente el gasto en Desarrollo
Agropecuario y Forestal (Comisién Nacional de Agua, Comision Nacional Forestal e Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua)

f/  Lopez Tostado Francisco, La politica agropecuaria en México , IV Foro de Expectativas del Sector Agroalimentario y Pesquero, 2006, Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), 70% de los productores poseen menos de cinco hectareas y 30% mas

de cinco hectéreas.

g/ SP, Anexo estadistico de los informes de gobierno. En los ciclos otofio-invierno incluye a la superficie de menos de 5 hectéreas.
h/ Ibidem, incluyendo los recursos para agricultura, ganaderia, agropecuarios, desarrollo rural, sanidad agropecuaria y Comisién Nacional del Agua.
i/ Ibidem, este programa se denominaba Programa de Apoyos Directos a la Comercializacion y Desarrollo de Mercados; en 2006 fue sustituido por el

Programa de Apoyos Directos a la Comercializacion

jl  Lopez Tostado Francisco, La politica agropecuaria en México , IV Foro de Expectativas del Sector Agroalimentario y Pesquero, 2006, Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). Existen alrededor de 4 millones de unidades de produccién con

diferentes niveles de desarrollo.

Ruiz Garcia Antonio, El desarrollo rural y los programas regionales, 1V Foro de Expectativas del Sector Agroalimentaria y Pesquero, 2006, SAGARPA.
I/’ SAGARPA, Informe de labores. Cadenas productivas de limén mexicano, aguacate, mango, ornamentales, arroz, guayaba, papa, citricos, nuez,
cebada, chile, fresa, platano, cacao, manzana, frijol, palma de aceite, uva, algodén, trigo, melén, hule, ajo, agave tequila, nopal y tuna, sorgo, durazno,

maiz, papaya, oleaginosas, maguey, mezcalero, café, palma de coco y vainilla

m/ Ibidem, cadenas productivas apicola, bovinos de carne, porcinos, ovinos, caprinos, bovinos de leche, huevo para plato, carne de aves, conejos.

n/ lbidem, cadenas productivas de tilapia, calamar, ostion y bagre.

o/ Op. cit., Ruiz Garcia Antonio, El desarrollo rural... Se refiere a los estados de Baja California, Baja California Sur, Oaxaca, Sinaloa, Durango, Sonora,
Colima, San Luis Potosi, Guerrero, Tlaxcala, Nayarit y Chiapas. Incluye dos proyectos: Apoyo a la concertacion e instrumentacion de politicas para el
desarrollo rural y agroalimentario y Apoyo al Gobierno de nuestro pais en la ejecucion del Programa Especial Concurrente (PEC).

p/ lbidem, Instancias para la participacion regional rural en los &mbitos: nacional, estatal, distrital y municipal.
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Cuadro A-3

MEXICO: FINANCIAMIENTO E INVERSION EN EL SECTOR AGROPECUARIO, 1995-2005

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005

Financiamiento Porcentajes

Crédito agropecuario otorgado/crédito total otorgado b/ 49 3,7 1,4 4,7 2,5

Millones de pesos reales ¢/ Tasas de crecimiento

Crédito otorgado por Financiera Rural 13521 13951 11 106 -4,7 -54

Crédito otorgado por FIRA b/ 42795 54 629 42

Cartera vencida agropecuaria de la Banca Comercial 33945 27 396 1577 71 -40,9

Cartera vencida agropecuaria de la Banca de Desarrollo 11572 4453 320 -14,1 -35,4

Miles de hectareas

Superficie agricola habilitada con crédito d/ 1251 2235 3564 12,1 9,2
Incremento de los seguros

Sistema Nacional de Aseguramiento al Medio Rural e/

Agricola - superficie asegurada (hectareas) 915 1948 3486 10,8 20,8
Riego 734 857 1138 0,8 13,0
Temporal 181 1091 2348 29,5 26,4

Cabezas
Ganadero (cabezas) 847 9726 11 060 48,1 13,5
Inversiones Millones de pesos constantes de 1993

Inversion interna bruta agropecuaria f/ -4 153 1024 -8,2 -243,0
Formacion bruta de capital fijo 2069 2682 2,3 3,7
Maquinaria y equipo 157 464 1,8 1,6
Ganado reproductor g/ 109 329 -0,8 -11,6
Variacion de existencias -6 222 -1658 - -

Inversion extranjera directa h/ Millones de délares corrientes

Sector agroalimentario 615,3 14984 2200,3 -3,2 6,6
Agropecuario 11,1 91,6 2,9 42,8 -43,8
Agroindustrial 604,2 1406,8 21974 -4,1 7,7

/Continda
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Cuadro A-3 (Continuacion)

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005
Millones de pesos reales
Infraestructura hidroagricola
Inversion en obras de infraestructura hidroagricola i/ 2511 2238 2763 -1,4 2,1
Millones de hectéreas
Superficie total en riego k/ 6,2 6,3 6,3 0,3 0,1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/

b/
c/

d/

e/

f/
h/
i/
il

Promedios de tasas de crecimiento, porcentajes o indices. Para las tasas los afios base son 1994 y 1999. Cuando no se cuenta con informacion para

2005, el promedio o la tasa se refiere hasta el afio 2004.
Banco de México. Para el crédito se refiere a saldos a fin del periodo. Para FIRA se refiere a descuentos otorgados por la Institucion.
Instituto Nacional de Geografia e Informética (INEGI). Las cifras han sido deflactadas por el indice de precios al consumidor (segunda quincena

de junio 2002 = 100).

Secretaria de la Presidencia (SP), Anexo estadistico de los informes de gobierno. Hasta 2002 corresponde a operaciones realizadas por BANRURAL.

Incluye créditos de avio agropecuario y créditos simples y prendarios. Los principales cultivos financiados son: arroz, frijol, maiz, trigo, cartamo
ajonjoli, soya, semilla de algodon, sorgo, horticolas, fruticolas y forrajes.

Ibidem; a partir de 2000, incluye AGROSEMEX, Fondos de aseguramiento y aseguradoras privadas. A partir de 2003, se incluye la superficie
asegurada con la operacion del seguro catastréfico. Comprende los cultivos de arroz, frijol, maiz, trigo, ajonjoli, cartamo, semilla de soya, cebada,
sorgo, otros.

INEGI, Sistema de cuentas nacionales de México. En millones de pesos constantes de 1993.

El ganado reproductor de origen nacional se incluye en la variacion de existencias.

Secretaria de Economia (SE), Informe por sector de la inversion extranjera directa (IED).

Comision Nacional del Agua (CONAGUA), SAGARPA, Sistema Alimentario Mexicano, 2006 y SP.

CONAGUA, Estadisticas del agua en México, 2006.

FAO, base de datos FAOSTAT.
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Cuadro A-4

MEXICO: MANEJO DE RECURSOS NATURALES, FINANCIAMIENTO E INVERSION, 1995-2005

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005
Distritos de riego Miles de hectéareas Tasas de crecimiento
Superficie fisica regada 2860 2510 2740 -3,8 220,2
Superficie incorporada a la produccién de riego b/ 60 124 171 -0,4 2,1
Nueva 5 9 17 -3,6 10,3
Rehabilitada, modernizada y mejorada 55 115 154 -0,1 14
Porcentajes
Superficie de riego eficiente/superficie total riego c/ 14,0 23,7 14,0 18,2
Ndmero Tasas de crecimiento
Evolucion de la transferencia de los distritos de riego a los usuarios d/
Distritos de riego 81 82 86 0,4 1,0
Usuarios 390 069 506 317 559 053 8,0 2,8
Miles de hectareas
Superficie total transferida 3252 3416 3515 1,1 0,6
Porcentajes
Porcentaje de la superficie transferida 86,0 97,0 99,3 91,5 98,3
Eficiencia de conduccién en distritos de riego 64,4 64,4 62,8 64,8 63,8
Kilémetros cubicos Tasas de crecimiento
Volumen de agua utilizada en los distritos de riego 29,8 27,8 28,5 -4,2 1,7
Agua Milimetros
Precipitacién media anual e/ 692,0 765,2 788,2 2,4 0,7
Kilémetros ctbicos
VolGmenes de agua concesionados para diferentes usos d/ f/ 76,5 73,6
Agropecuario 58,7 56,4
Porcentaje agropecuario/total 76,7 76,6
De los 653 acuiferos existentes, 104 se encuentran sobreexplotados
Ciencia y tecnologia Millones de pesos reales g/
Gasto ejercido en el INIFAP h/ 719 776 -3,3 -1,5
Disminucién y degradacion de los suelos i/ Hectéareas
Superficie anual reforestada (miles de hectareas) 64 240 33,6 -2,8
Superficie anual reforestada acumulada (miles de hectareas) 64 980
Superficie anual afectada por incendios forestales (hectareas) 310 236 9,1 -18,8
Cambio del uso del suelo (miles de hectareas) 1993 2002 Cambio Tasas de crecimiento
Bosques 34501 34142 -359 -0,1
Selvas 31474 31364 -110 -0,04
Matorrales 51940 50 954 -986 -0,2
Humedales 2037 2028 -9 -0,1
Otros tipos de vegetacion 23793 22 460 -1333 -0,6
Superficie cosechada j/ 17 423 19 319 1896 12

/Contintia
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Cuadro A.4 (Conclusion)

Ganaderia, 2003 (millones de hectéreas)
Hectareas ocupadas por la actividad ganadera

Ganaderia sin sobrepastoreo
Ganaderia con sobrepastoreo k/

Nivel de degradacion de los suelos, 2002 (millones de hectéreas)

Ligera
Moderada
Fuerte
Extrema

Causas de degradacion del suelo, 2002 (millones de hectéreas) 1/
Total

Actividades agricolas

Sobreexplotacion de la vegetacion para uso doméstico
Deforestacion y remocién de la vegetacion
Sobrepastoreo

Urbanizacion

Actividades industriales

Condicién de los suelos dedicados a la agricultura (miles de hectareas)

2001-2002 m/
Total

Sin afectacion
Degradacion quimica
Erosion edlica
Erosién hidrica
Degradacion fisica
Sin especificar

Promedios a/
1995 2000 2005 1995-2000 2000-2005
Hectéreas Porcentajes
109,8 56,0
62,1 32,0
47,7 24,0
93,5 48,3
463 239
43,7 22,6
26 1,4
01 05
93,5 100,0
39,4 42,2
19 21
13,0 139
37,9 40,6
1,0 11
0,2 0,2
Porcentaje
Total Riego Temporal del total
32271 9351 22 664 100,0
6926 809 6072 215
14 386 5520 8685 44,6
5504 2342 3160 17,1
3938 379 3551 12,2
1439 281 1147 45
79 20 49 0,2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Promedios de tasas de crecimiento, porcentajes o indices. Para las tasas los afios base son 1994 y 1999. Cuando no se cuenta con informacién para el 2005,

el promedio o la tasa se refiere hasta el afio 2004.

b/ Secretaria de la Presidencia (SP), se refiere a la superficie agricola beneficiada con infraestructura hidroagricola.
¢/ Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), se refiere al avance obtenido, dentro del Programa Nacional Hidréulico.
d/ Ibidem; Estadisticas del agua en México, 2006, a diciembre de cada afio.

e/ lbidem; Servicio Meteorolégico Nacional.

f/  Ibidem; Estadisticas del Agua..., los otros usos con abastecimiento plblico e industria autoabastecida. Cifras acumuladas a diciembre.

g/ Deflactados por el indice de precios al consumidor (segunda quincena de junio 2002 = 100).
h/  Secretaria de Hacienda (SH), Cuenta de la hacienda publica federal , varios afios, Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias

(INIFAP).

i/ Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). El nivel de afectacion de la degradacion del suelo se evalu6 en términos de la reduccién
de la productividad bioldgica de los terrenos, considerando cuatro niveles: ligera en terrenos aptos para sistemas forestales, pecuarios y agricolas que
presentan una reduccion apenas perceptible de su productividad; moderada, que corresponde a una marcada reduccion de la productividad; fuerte, en la
que la productividad es irrecuperable salvo que se realicen grandes trabajos de ingenieria para su restauracién, y en la extrema, la productividad es

irrecuperable y la restauracién materialmente imposible.

jl  Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon (SAGARPA), SIAP-SIACON, 2005.
k/ Op. cit. SEMARNAT, de acuerdo con la evaluacion sobre la superficie degradada por actividades humanas, la actividad ganadera ocupa el 56% del territorio,
equivalente a una superficie de 109.8 millones de hectéareas. El sobrepastoreo se pudo identificar en 47.7 millones de hectareas, mismas que representan el

43% de la superficie total dedicada a la actividad ganadera y 25% de la superficie nacional. Es importante mencionar que 40% de esta superficie identificada
con sobrepastoreo esté asociada a efectos de actividades agricolas y deforestacion.
I/ Ibidem; Direccion General de Gestion Forestal y de Suelo, México, 2004.
m/ Ibidem; dentro del total se estan incluyendo las hectareas de humedad, Evaluacién de la degradacion del suelo causada por el hombre en la RepUblica

Mexicana, 2001-2002 , México, 2002.



